VII ENCONTRO VIRTUAL DO
CONPEDI

DIREITO E SUSTENTABILIDADE I1

LIVIA GAIGHER BOSIO CAMPELLO
MAGNO FEDERICI GOMES
MANOEL ILSON CORDEIRO ROCHA

JOAO PEDRO DE SOUSA ASSIS



Copyright © 2024 Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-Graduacao em Direito

Todos os direitos reservados e protegidos. Nenhuma parte destes anais podera ser reproduzida ou
transmitida sejam quais forem os meios empregados sem prévia autorizacao dos editores.

Diretoria - CONPEDI
Presidente - Profa. Dra. Samyra Haydée Dal Farra Naspolini - FMU - Sao Paulo
Diretor Executivo - Prof. Dr. Orides Mezzaroba - UFSC - Santa Catarina
Vice-presidente Norte - Prof. Dr. Jean Carlos Dias - Cesupa - Para
Vice-presidente Centro-Oeste - Prof. Dr. José Querino Tavares Neto - UFG - Goias
Vice-presidente Sul - Prof. Dr. Leonel Severo Rocha - Unisinos - Rio Grande do Sul
Vice-presidente Sudeste - Profa. Dra. Rosangela Lunardelli Cavallazzi - UFRJ/PUCRio - Rio de Janeiro
Vice-presidente Nordeste - Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa - UNICAP - Pernambuco

Representante Discente: Prof. Dr. Abner da Silva Jaques - UPM/UNIGRAN - Mato Grosso do Sul

Conselho Fiscal:

Prof. Dr. José Filomeno de Moraes Filho - UFMA - Maranhao

Prof. Dr. Caio Augusto Souza Lara - SKEMA/ESDHC/UFMG - Minas Gerais
Prof. Dr. Valter Moura do Carmo - UFERSA - Rio Grande do Norte

Prof. Dr. Fernando Passos - UNIARA - Sao Paulo

Prof. Dr. Edinilson Donisete Machado - UNIVEM/UENP - Sao Paulo
Secretarias

Relagdes Institucionais:

Prof. Dra. Claudia Maria Barbosa - PUCPR - Parana

Prof. Dr. Heron José de Santana Gordilho - UFBA - Bahia

Profa. Dra. Daniela Marques de Moraes - UNB - Distrito Federal
Comunicacao:

Prof. Dr. Robison Tramontina - UNOESC - Santa Catarina

Prof. Dr. Liton Lanes Pilau Sobrinho - UPF/Univali - Rio Grande do Sul
Prof. Dr. Lucas Goncalves da Silva - UFS - Sergipe

Relagdes Internacionais para o Continente Americano:

Prof. Dr. Jeronimo Siqueira Tybusch - UFSM - Rio Grande do sul

Prof. Dr. Paulo Roberto Barbosa Ramos - UFMA - Maranhao

Prof. Dr. Felipe Chiarello de Souza Pinto - UPM - Sao Paulo

Relagdes Internacionais para os demais Continentes:

Profa. Dra. Gina Vidal Marcilio Pompeu - UNIFOR - Ceara

Profa. Dra. Sandra Regina Martini - UNIRITTER / UFRGS - Rio Grande do Sul
Profa. Dra. Maria Claudia da Silva Antunes de Souza - UNIVALI - Santa Catarina
Eventos:

Prof. Dr. Yuri Nathan da Costa Lannes - FDF - Sao Paulo

Profa. Dra. Norma Sueli Padilha - UFSC - Santa Catarina

Prof. Dr. Juraci Mourao Lopes Filho - UNICHRISTUS - Ceara

Membro Nato - Presidéncia anterior Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa - UNICAP - Pernambuco

D597
Direito e sustentabilidade 11 [Recurso eletrdnico on-line] organizagdo CONPEDI
Coordenadores: Jodo Pedro de Sousa Assis; Livia Gaigher Bosio Campello; Magno Federici Gomes — Floriandpolis:
CONPEDI, 2024.

Inclui bibliografia
ISBN: 978-65-5648-948-3
Modo de acesso: www.conpedi.org.br em publicactes
Tema: A pesquisa juridica na perspectiva da transdisciplinaridade
1. Direito — Estudo e ensino (P6s-graduacéo) — Encontros Nacionais. 2. Direito. 3. Sustentabilidade. VII Encontro
Virtual do CONPEDI (1: 2024 : Florianépolis, Brasil).

CDU: 34

«

<

CONPEDI

Conselho Nacional de Pesquisa
e Pés-Graduagao em Direito Florian6polis
Santa Catarina — Brasil
www.conpedi.org.br


http://www.conpedi.org.br/
http://www.conpedi.org.br/

VII ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO E SUSTENTABILIDADE 11

Apresentacdo

O VII Encontro Virtual do Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-graduacdo em Direito
(CONPEDI), realizado nos dias 24 a 28 de junho de 2024, objetivou o fortalecimento e a
socializagdo da pesquisa juridica. Teve como tema geral: A PESQUISA JURIDICA NA
PERSPECTIVA DA TRANSDISCIPLINARIDADE.

Este livro é derivado da articulagdo académica, com o objetivo de transmissdo do
conhecimento cientifico, entre 0 CONPEDI, docentes e pesquisadores de diversos Programas
de Pos-graduacdo “stricto sensu” no Brasil e no exterior, com vinculo direto com seus
respectivos projetos e Grupos de Pesquisa junto ao CNPQ.

O grupo de trabalho DIREITO E SUSTENTABILIDADE 11, realizado em 25 de junho de
2024, teve bastante éxito, tanto pela excelente qualidade dos artigos, quanto pelas discussbes
empreendidas pelos investigadores presentes. Foram apresentados 17 trabal hos, efetivamente
debatidos, a partir dos seguintes eixos tematicos. “teoria geral do Direito ambiental”;
“Administragdo Publica, politicas publicas ambientais e alimentares’; “ governanca ambiental
e responsabilidade socioambiental” e “degradacdo ambiental”.

No primeiro bloco, denominado “teoria geral do Direito ambiental”, o primevo artigo
consistiu na ABORDAGEM JURIDICA DOS DIREITOS PLANETARIOS: INTER-
RELAQAO ENTRE A CONCEPQAO DE ECOLOGIA INTEGRAL DA ENCICLICA
“LAUDATO SI”" EA LEGISLA(;AO AMBIENTAL BRASILEIRA, de Erivaldo Cavalcanti
e Silva Filho, Ana Caroline Queiroz dos Remédios e Ana Maria Bezerra Pinheiro, que trouxe
a preocupagdo pela conservagdo dos recursos naturais a um maior numero de pessoas, hao
apenas aos religiosos, fazendo um contraponto da enciclica papal com a Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA: Lei n° 6.938/81).

Apébs, o trabalho intitulado TRANSCONSTITUTUCIONALISMO GLOBAL COMO
FERRAMENTA DE PROTECAO AMBIENTAL, de autoria de Vanessa Ramos Casagrande,
Liton Lanes Pilau Sobrinho e Paulo Marcio da Cruz, mostrou a necessidade de protecéo do
meio ambiente, inclusive em funcéo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
por meio do transconstitucionalismo global multinivel.



Em sequéncia, debateu-se A INTELIGENCIA ARTIFICIAL COMO INSTRUMENTO
PARA A PROTECAO DA BIODIVERSIDADE, de Maria da Concei¢do Lima Melo Rolim,
Mateus Eduardo Sigueira Nunes Bertoncini e Sandro Mansur Gibran, que evidenciou que a
aplicacdo da Inteligéncia Artificial (I1A) pode ser desenvolvida para melhorar a eficacia das
medidas de protecdo da biodiversidade e contribuir para a conservacdo das espécies em risco
NOS ecossi stemas.

Depois, ainda no mesmo bloco, foi a vez de ECOCIDIO: UM COMPENDIO HISTORICO-
NORMATIVO DO CRIME CONTRA A HUMANIDADE, de Vanessa Gama Pacheco

Batista e André Pires Gontijo. Nele, defendeu-se que o Ecocidio deve ser normatizado como
um crime contra a paz internacional, bem como deve ser criado um “dever de cuidado” legal

para todos os habitantes que foram ou estdo em risco de serem seriamente prejudicados, com
prevencao, proibicdo e antecipacdo dos danos ecol dgicos e climaticos.

O segundo bloco de trabalhos, agrupados sob o titulo “Administracdo Publica, politicas
publicas ambientais e alimentares’, contou com a apresentacéo de cinco trabalhos, iniciado
por Mariana Dias Villas Boas e Taissa Salles Romeiro, com o0 estudo intitulado A

PARTICIPACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA COMO MECANISMO DE

MELHORIA NA EFETIVIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS, ESTUDO DE CASO:
FUNCOES DE CONFIANCA NAS EMPRESAS ESTATAIS FEDERAIS. O texto verificou
a interferéncia do neoliberalismo na evolucdo institucional e a relagdo dos principios da
participacdo e da impessoalidade nas institui¢bes da Administracdo Publica, propondo uma
regulamentacéo uniforme das funcBes de confianca como ferramenta para um modelo
institucional adequado.

Na sequéncia, Christiane Lingner de Souza apresenta seu estudo com o titulo
SUSTENTABILIDADE E DESENVOVIMENTO SUSTENTAVEL COMO PRINCIPIO
DO PROCESSO LICITATORIO, apontando que a incorporacéo da sustentabilidade e do
desenvolvimento sustentavel nas licitagGes ja acontece no Brasil, hgja vista que o pais possui
legislacdo pertinente, bem como recepciona ambos como principios constitucionais.

Por sua vez, Rafael Martins Santos propds o artigo intitulado TRANSICAO ENERGETICA
NO SETOR AUTOMOTIVO: DESAFIOS E PERSPECTIVAS PARA O BRASIL e
concluiu que a eletrificacdo automotiva pode ser uma solucdo vidvel para a reducdo das
emissdes de gases de efeito estufa (GEE’s) no Brasil, mas ainda existem desafios a serem
superados para gque 0s automoveis “verdes’ cumpram plenamente sua missao.



Por sua vez, Renan Felipe de Marcos e Carlos Renato Cunha estudaram a FISCALIZACAO
TRIBUTARIA, TECNOLOGIA E AGRONEGOCIO: O CASO DA PULVERIZACAO DAS
AREAS AGRICOLAS, demonstrando os pontos positivos e negativos do poder de policia na
prética de pulverizacdo de areas agricolas, a fim de favorecer a tributagdo ambiental e o seu
uso adequado na agricultura.

Encerrando o bloco, Vera Lucia dos Santos Silva analisa OS DESAFIOS ENCONTRADOS
PELOS PEQUENOS AGRICULTORES, POVOS TRADICIONAIS E ORIGINARIOS NA
AGRICULTURA FAMILIAR, a partir do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF), que garante uma diversidade de produtos, capacitacéo dos
agricultores e aumenta a producdo de alimentos, atendendo as exigéncias do mercado e
promovendo o desenvolvimento socioecondmico sustentavel.

No terceiro eixo de trabalhos, chamado “governanca ambiental e responsabilidade
socioambiental”, Brenda Dutra Franco e Caroline da Rosa Pinheiro apresentaram o artigo
EXPLORANDO A MATERIALIDADE NOS RELATORIOS DE SUSTENTABILIDADE:
A RETORICA E A PRATICA DAS ESTRATEGIAS ESG, objetivando solucionar os
problemas relacionados a efetividade de tais relatérios e identificar tendéncias, lacunas e
oportunidades de pesquisa sobre governanca corporativa.

A seu turno, Patricia Sampaio Fiad Maroja, no texto intitulado A RESPONSABILIDADE
SOCIAL DO EMPRESARIO: UMA REVISAO SOB A OTICA DA
SUSTENTABILIDADE E DO ATUAL ARCABOUCO JURIDICO BRASILEIRO
constatou uma proposicao colaborativa do legislador a favor de valores relacionados a
sustentabilidade, sem com isso retirar do empresariado autonomia para e€leger,
voluntariamente, atividades de cunho social.

A seu turno, Lourival José de Oliveira e Luis Felipe Assuncédo de Oliveira Santos, com o
estudo APLICACAO DA RESPONSABILIDADE SOCIAL EMPRESARIAL NOS
CLUBES DE FUTEBOL, revelaram que, independe da natureza juridica adotada pelos
clubes, eles tém adotado medidas significativas de responsabilidade social empresarial
(RSE), que véo desde campanhas de conscientizacdo até a influéncia na formacao cidada de
jovens atletas e suas familias.

Para terminar esse bloco, Vitor Russi de Mattos e Flavia Trentini apresentaram
GREENWASHING ALEM DO CONSUMIDOR: UMA ABORDAGEM DO FENOMENO



EM PERSPECTIVA AMPLIADA que constatou gque a legislacdo brasileira oferece meios
adequados para combater o ilicito em suas diversas manifestacdes, indo além da perspectiva
puramente consumerista, apesar de ndo existir farta jurisprudéncia sobre o assunto.

O quarto bloco de trabalhos, agrupados sob o titulo “degradacéo ambiental”, contou com a
apresentacdo de quatro artigos.

O primeiro, com o titulo IMPACTOS DAS ESTRATEGIAS DE GESTAO DE RESIDUOS
COSTEIROS NA PROMOCAO DA SUSTENTABILIDADE URBANA: UMA ANALISE
A LUZ DO OBJETIVO 11 DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DA AGENDA
2030, de autoria de Emerson Reginaldo Caetano e Felipe Kern Moreira, demonstra a
interconexdo entre gestéo de residuos costeiros, 0 ODS-11 e a Agenda 2030, destacando a
necessidade de abordar questdes socicambientais de forma integrada e holistica, além da
necessi dade de conscientizacéo da populacéo, da ampliacdo dos programas de gestdo eficaz e
da adequacdo das politicas publicas ambientais.

O segundo, intitulado A “GUERRA DOS PNEUS’: ESTUDO SOBRE AS MEDIDAS
ADOTADAS PELO BRASIL E PELA UNIAO EUROPEIA NA DESTINACAO DE
PNEUS INSERVIVEIS, de Mércio Goncalves Felipe, Leonardo Bernardes Guimardes e
Isabelle Sofia Ablas, revelou a insuficiéncia do parque industrial brasileiro para atender toda
a demanda de pneus descartados ainda gque os fabricantes declarem terem cumprido as metas
impostas por lei.

O terceiro, com o titulo UM ESTUDO DE CASO DA EXTRACAO DE POTASSIO NO
MUNICIPIO DE AUTAZES-AM E SUA INTERFACE COM O DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL, delavrade VeronicaMaria Félix da Silva, Bianor Saraiva Nogueira Jinior
e Roselma Coelho Santana, concluiu que é extremamente desafiante atrelar desenvolvimento
sustentével e extracdo dos recursos naturais na Amazoénia, mas ndo impossivel. Sugeriu-se
seriedade, consciéncia, tecnologia, fiscalizacdo, compromisso dos governantes, empresarios e
sociedade, para preservacéo do meio ambiente para todas as geragoes e tutela diferenciada
dos povos tradicionais.

Encerrando o bloco, foi apresentado o artigo com o titulo PROPAGANDA ELEITORAL E
SEU IMPACTO AMBIENTAL: COMPETENCIA NORMATIVA DO TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL PARA REGULAR O LIXO PRODUZIDO NAS ELEICOES, de
autoria de Livia Brioschi e Adriano Sant'Ana Pedra, que sugeriu possibilidades e limites de
atuacdo do Tribunal Superior Eleitora (TSE), que pode emitir resolucdes sobre lixo eleitoral
dentro doslimitesdalei.



Como conclusdo, a Coordenagéo sintetizou os trabalhos do grupo, discutiu temas conexos e
sugeriu novos estudos, a partir da leitura atenta dos artigos aqui apresentados, para que novas
respostas possam ser apresentadas para os problemas que se multiplicam nesta sociedade de
risco liquida.

A finalidade deste livro é demonstrar os estudos, debates conceituais e ensaios teoricos
voltados ao Direito e a Sustentabilidade, no qual a transdisciplinaridade, em suas varias
linhas de pesquisa, seréo empregadas para expor 0s temas e seus respectivos problemas.
Objetiva-se, ademais, ampliar as reflexfes e discussdes sobre a pesquisa realizada sob
diversos posicionamentos, posto que as investigacdes ndo se encontram total mente acabadas.
Na oportunidade, os Coordenadores agradecem a todos que contribuiram a esta excelente
iniciativa do CONPEDI, principamente aos autores dos trabalhos que compdem esta
coleténea de textos, tanto pela seriedade, quanto pelo comprometimento demonstrado nas
investigacoes realizadas e na redacéo de trabal hos de 6timo nivel.

Gostariamos que a leitura dos trabalhos aqui apresentados possa reproduzir, ainda gue em
parte, a riqueza e satisfacdo que foi para nés coordenar este Grupo, momento singular de

aprendizado sobre os temas discutidos.

Os artigos, ora publicados, pretendem fomentar a investigacdo transdisciplinar com o Direito
e com a Sustentabilidade. Assim, convida-se o leitor auma leitura atenta desta obra.

Em 03 de julho de 2024.

Os Coordenadores:

Prof. Dr. Jodo Pedro de Sousa Assis

Instituto Universitario Lisboa (ISCTE) e Polytechnic University of Lisbon (ISCAL)

jpassis@iscal.ipl.pt

Profa. Dra. Livia Gaigher Bosio Campello

Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (UFMS)

liviagaigher@gmail.com



Prof. Dr. Magno Federici Gomes

Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF)

magnofederici @gmail.com



A PARTICIPACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA COMO MECANISMO DE
MELHORIA NA EFETIVIDADE DAS POLITICASPUBLICAS, ESTUDO DE CASO:
FUNCOES DE CONFIANCA NASEMPRESASESTATAISFEDERAIS

PARTICIPATION IN PUBLIC ADMINISTRATION ASA MECHANISM FOR
IMPROVING THE EFFECTIVENESS OF PUBLIC POLICIES, CASE STUDY:
FUNCTIONS OF TRUST IN FEDERAL STATE COMPANIES

Mariana Dias Villas Boas 1
Taissa Salles Romeiro 2

Resumo

Dentre os 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) para serem realizados até o
ano de 2030 (Agenda 2030) esté presente “ODS6 — Paz, Justica e Instituicdes Eficazes’ a
partir do qual nota-se uma preocupacdo com o fortalecimento e a construc¢ao institucional,
principalmente, nos paises em desenvolvimento, como sendo uma das premissas para a
realizacdo do desenvolvimento sustentavel. No Brasil poucas instituicbes passaram por

reformas ou restruturactes de modo a compatibilizar seus arranjos institucionais com suas
atribui¢des no desenvolvimento das politicas publicas. Dessa forma, o objetivo desse trabalho
€ a andlise dos modelos institucionais brasileiros ao longo do tempo e sua relagdo com as
politicas publicas. Especificamente, pretende-se verificar ainterferéncia do neoliberalismo na
evolugdo institucional e a relagdo dos principios da participagdo e da impessoalidade nas
instituigbes na administragdo publica, considerando sua contribuicdo para um modelo

institucional adequado a partir da regulamentagcdo uniforme das fungdes de confianga como
ferramenta e tendo como estudo de caso a analise comparativa da regulamentacdo dos cargos
nao-efetivos em algumas empresas estatais federais.

Palavras-chave: Sustentabilidade, Governanca publica, Impessoalidade, Neoliberalismo,
Clientelismo

Abstract/Resumen/Résumé

Among the 17 Sustainable Development Goals (SDGs) to be achieved by the year 2030
(Agenda 2030) is the present “ SDG6 — Peace, Justice and Effective Institutions” from which
there is a concern with the strengthening and institutional construction, mainly in developing
countries, as one of the premises for achieving sustainable development. In Brazil, few
institutions have undergone reforms or restructuring in order to make their institutional
arrangements compatible with their responsibilities in the development of public policies.
Therefore, the objective of this work is to analyze Brazilian institutional models over time
and their relationship with public policies. Specifically, we intend to verify the interference
of neoliberalism in institutional evolution and the relationship between the principles of

1 Mestranda do Programa de Pés-Graduagdo "stricto sensu” em Direito — UNIRIO

2 Doutora em Ciéncias Juridicas e Sociais.

66



participation and impersonality in public administration institutions, considering its
contribution to an adequate institutional model considering the regulation of trust functions
as atool and having as a study case study the comparative analysis of the regulation of non-
permanent positionsin some federal state-owned companies.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Sustentability, Public governance, Impersonality,
Neoliberalism, Clientelism
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1. INTRODUCAO

A Cupula de Desenvolvimento Sustentavel da Organizacao das Nac¢des Unidas (ONU)
definiu 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) para serem realizados até o ano
de 2030 (Agenda 2030) pelos paises membros. Dentre os objetivos definidos, é possivel
observar uma preocupagdo com o fortalecimento e a construgéo institucional, principalmente,
nos paises em desenvolvimento, como sendo uma das premissas para a realizacdo do
desenvolvimento sustentavel. No “ODS6 — Paz, Justica e InstituicGes Eficazes” estabelece-se
que devem ser construidas instituicdes eficazes, responsaveis e inclusivas em todos 0s niveis
de modo a subsidiar o Estado de Direito no que se refere a dimensdo da governanca e da
representacdo. Dentre as metas estabelecidas nesse ODS, cabe destacar as que se seguem
relacionadas ao trabalho: “16.6 —Desenvolver instituicdes eficazes, responsaveis e transparentes
em todos os niveis” e “16.7 - Garantir a tomada de decisdo responsiva, inclusiva, participativa
e representativa em todos os niveis”.

As instituicbes que compdem a administracdo publica sdo pecas-chave no cenario das
politicas publicas, na medida em que atuam desde a construcdo de agenda, passando pela
formulacdo, implementacdo, monitoramento até a avaliacdo dessas politicas no que se refere a
atribuicdo particular de cada uma. Embora, defenda-se que as politicas publicas podem ser
emanadas de entes privados também, sdo nas institui¢ces publicas que se identifica o seu grande
berco e area majoritaria de atuacdo. Sendo assim, o desenvolvimento de politicas publicas esta
vinculado ao arranjo institucional estabelecido para subsidia-la.

Evidencia-se que varias instituicbes publicas brasileiras foram criadas antes do
advento da Constituicdo de 1988, ou seja, num cenario muito diferente do estado democratico-
social inaugurado pela Magna Carta. E poucas passaram por processos profundos de reforma
e/ou reestruturagdo. As primeiras instituicdes foram estabelecidas com a instalacdo da familia
real portuguesa do Brasil, outras tantas no periodo do regime militar, com estruturas engessadas,
hierarquizadas e personalistas. Por outro lado, o neoliberalismo tem pressionado a
administracdo publica para absorver seus principios e se flexibilizar de modo a estar de acordo
com o mercado, em oposi¢do ao estado de bem-estar social.

Dessa forma, os arranjos juridico-institucionais que subsidiam essas instituicdes
precisam ser revistos e adaptados de maneira que eles suportem e sejam capazes de desenvolver
as atribuicbes definidas pela configuracdo atual do estado brasileiro de maneira a
profissionalizar o servico publico, num enfoque mdaltiplo no qual os principios da

administracdo, em especial o da impessoalidade, sejam atendidos e, consequentemente, as
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tornem aptas para implementar as politicas publicas de maneira adequada. Nesse sentido, Bucci
e Souza (2022, p. 10) defendem a necessidade de “buscar no conjunto historico e social o
desencadeamento da capacidade de pensar novos arranjos institucionais, em um novo contexto

politico, para a solucéo de problemas estruturais”.

2. PROBLEMA E OBJETIVOS

H& uma crescente preocupacdo com a definicdo das politicas publicas no que se refere
a sua formulacdo em atendimento aos direitos sociais e reducdo das desigualdades, por outro
lado, ndo h& uma atencdo devida com relacdo a avaliacdo da capacidade da administracdo
publica para executar, planejar e monitorar essas politicas. De que vale uma politica publica
bem definida, se a instituicdo responsavel por sua implementacdo ndo esta estruturada para tal?
Nesse sentido, Bucci e Coutinho (2017, p. 313) afirmam que a decisdo politica para ser
concretizada deve ter como base caminhos e arranjos pré-definidos resultantes de um esforco
intencional e consciente que envolve a defini¢cdo de normas, processos, atores e instituicoes.

Ha diversos obstaculos que precisam ser suplantados para o avanco das politicas
publicas no que se refere a estrutura das instituicbes publicas brasileiras, ja que sdo elas as
responsaveis em gerenciar tais politicas através das quais se realiza a entrega de bens e servicos
aos cidadaos, um deles refere-se a politizacdo da gestdo publica em relacdo as funcbes de
confianca. De acordo com IPEA (2015), o desafio esta em definir o melhor arranjo ente técnica
e a politica, ou seja, ampliar a ocupacdo dos cargos por funcionarios de carreira ou efetivos sem
que haja a apropriacdo corporativa desses espagos. Por exemplo, em relacdo ao meio ambiente,
Antunes (2023) defende que o Brasil, sob o ponto de vista da regulacédo, do sistema legal e da
sociedade, esta preparado para a o enfrentamento das mudancas climaticas, entretanto pontua
que a estrutura do IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis precisa ser repensada em varios aspectos sendo um deles a possibilidade de reducéo
ou eliminacdo dos cargos em comissao acessiveis para pessoas externas a instituicdo. Com
relagdo as iniciativas de inovacdo, Bucci e Coutinho (2017, p 313) afirmam “ que elas estdo
majoritariamente condicionadas a capacidade institucional de desenhar arranjos e coordenar
agoes”.

Atualmente, o Brasil estd a frente do Conselho Diretor do CLAD - Centro Latino-
Americano de Administracdo para o Desenvolvimento. O CLAD é uma organizacgdo publica
internacional, de carater intergovernamental, criada com apoio da ONU, em 1972, no intuito de

estabelecer-se uma entidade regional para discutir a modernizacdo das administracdes publicas
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para a transformacdo dos Estados, como fator estratégico para o desenvolvimento econémico e
social. A instituicdo acredita na reforma institucional como ferramenta de aumento da
governanca do Estado, que corresponde a capacidade estatal de implementacao dos projetos de
politicas publicas, e afirma, que apesar da formulacdo de projetos corretos falta capacidade dos
governos latinos para implementa-los (CLAD, 2014). De acordo com a organizacdo, em estudo
realizado com sete paises desenvolvidos ficou demonstrado que os funcionérios puablicos em
altos cargos, aos quais se referem como alta burocracia, estdo se tornando formuladores de
politicas publicas de tal maneira que precisam aliar seu conhecimento técnico a
responsabilidade politica. Sendo assim, o CLAD defende uma maior estabilidade de tal classe
burocratica, com a reducéo do clientelismo, como essencial para que esse padrao se desenvolva
na América Latina, considerando que nos paises latino-americanos, a nomeacao de servidores
é realizada com base em critérios, prioritariamente, politicos, de maneira naturalmente aceita
como mecanismo institucional.

Com relagdo ao assunto, o artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, no seu inciso V,
estabelece duas categorias da alta burocracia que sdo destinadas apenas as atribuicGes de
direcdo, chefia e assessoramento: as funcdes de confianga e 0s cargos em comissdo. A questao
é que, aparentemente, ha uma heterogeneidade no estabelecimento da regulamentacdo interna
das instituicOes em relacdo ao tema e, em alguns casos, uma confusdo da defini¢do dos cargos
em comissdo e das fungdes de confianca, com o descumprimento do estabelecido pelo texto
constitucional.

Dessa forma, esse trabalho tem como objetivo a analise dos modelos institucionais
brasileiros ao longo do tempo e sua relacdo com as politicas publicas. Especificamente,
pretende-se verificar a interferéncia do neoliberalismo na evolucgéo institucional e a relacdo dos
principios da participacdo e da impessoalidade nas instituicbes na administragdo publica,
considerando sua contribuicdo para um modelo institucional adequado considerando a
delimitacdo das fungdes de confianga como ferramenta e tendo como estudo de caso a

regulamentacdo dos cargos ndo-efetivos em algumas empresas estatais federais.

3. METODOLOGIA

A pesquisa utilizou o método dedutivo, atraves de uma analise qualitativa e descritiva,
a partir de uma revisdo bibliografica da literatura disponivel e legisla¢des relacionadas de modo
a entender as transformacdes da administracdo publica brasileira e sua influéncia na

implementacao das politicas publicas tendo como foco as funcdes de confianca.
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4. DESENVOLVIMENTO E RESULTADOS

A seguir é apresentado o desenvolvimento da pesquisa e discutido os resultados

organizados em topicos tematicos.

4.1. O patrimonialismo e a burocracia

O modelo patrimonialista, fundamentalmente centralizado e baseado em relagdes
pessoais entre os entes publicos, € o mais tradicional e antigo da administracdo publica
brasileira. O termo patrimonialista se refere ao patriménio de familias poderosas em torno do
qual a sociedade era organizada. Nesse modelo ha uma confuséo entre o publico e o privado,
as decisdes sdo concentradas nas méos de um pequeno grupo, que detém muito poder, e as
relacbes sdo construidas tendo como base privilégios pessoais, interesses pessoais, troca de
favores e o clientelismo (Campelo, 2013, p. 301). O clientelismo € a face politica do
patrimonialismo e corresponde a relacdo de subordinacdo entre o detentor do poder e aqueles
que dependem dele (clientes). Essa relacdo de dependéncia econdmica e politica, de natureza
pessoal e vertical, persiste na sociedade moderna muito embora, formalmente, a organizacao
social se dé em torno de um Estado “burocratico” baseado na isonomia e na impessoalidade
(ENAP, 2014, p.20).

Ha de certa forma uma personalizacdo do poder, onde o Estado deixa de ser coisa
publica e passa a ser parte do patrimoénio pessoal do politico ou do burocrata. Essa confusao
entre a esfera publica e a esfera privada se reflete na administracdo publica onde se observa
uma apropriacao pessoal dos cargos pelos servidores e as reparticdes publicas sdo tratadas como
se fossem verdadeiros escritorios privados. O conhecimento das caracteristicas do
patrimonialismo é importante na medida que explicitam as origens da realidade vivenciada
ainda nos dias de hoje nas instituicbes publicas brasileiras, onde o poder €, muitas vezes,
exercido em prol da perpetuidade da funcdo ou cargo ocupado pelo servidor, e auxiliam a busca
por solugdes.

A modernizagdo trouxe para o pais a burocracia de Weber na tentativa racional legal
de acabar com a pessoalidade existente nas relacbes administrativas a partir do estabelecimento
de um conjunto de regras e normas para regular a atuacéo estatal. De acordo com Weber (2004,
p. 529), no Estado moderno o dominio efetivo se encontra no cotidiano da administracdo, no
funcionalismo publico, militar e civil, e o progresso se d& em dire¢do a burocracia e suas

nuances compativeis com desenvolvimento capitalista moderno. Esse funcionalismo
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burocratico deve ser qualificado tecnicamente, hierarquicamente organizado e subordinado a
padronizacdo normativa. Além disso, é necessario que se amplie a no¢do de responsabilidade
publica (accountability) no enfrentamento ao clientelismo, de modo que haja se amplie o
controle do servigo publico para que deixe de ser somente interno e passe a incluir a sociedade
civil que, para isso, precisa estar mais bem organizada e participativa. Nesse sentido, faz-se
necessario o enfrentamento de obstaculos, de um lado, relacionados a administracdo publica
(por exemplo, a falta de consideracéo ao cidaddo e aos recursos publicos, o formalismo e a falta
de transparéncia) e, de outro, a sociedade (por exemplo, a passividade e a desinformacédo da
sociedade brasileira em relagdo aos seus direitos) (ENAP, 2014, p. 23).

A grande questdo é que atrelado aos regulamentos e instru¢fes normativas vieram
também a rigidez, a morosidade e 0 engessamento da atuacao estatal que passou a depender de
um arcabouco regulamentador para funcionar e de ndo responder as demandas necessarias e

dindmicas para a implementacdo das politicas publicas.

4.2. O neoliberalismo e gerencialismo

O modelo gerencial ou gerencialismo surge com a justificativa da busca para a
melhoria da eficiéncia e da produtividade institucional, que ndo foram alcancadas através do
modelo tradicional burocratico. O movimento liderado por expoentes do neoliberalismo trouxe
para a administracdo publica aspectos controversos, de modo a compatibilizar as instituicbes
publicas com as demandas do mercado neoliberal, que inviabilizam a cooperacéo e a integracao
institucionais, tais como: a ampliagdo da competitividade, do individualismo e da gestdo por
resultados.

O movimento conservador neoliberal tem suas origens na década de 1970 como
resposta a crise econdmica e fiscal vivida pelos paises desenvolvidos, principalmente na
Europa, que confrontou diretamente o Estado de bem estar social implantado no periodo pés-
segunda guerra mundial.

O neoliberalismo é uma teoria econdmica onde o bem-estar humano pode ser
promovido liberando-se as liberdades e capacidades empreendedoras individuais no ambito de
uma estrutura institucional caracterizada por sélidos direitos a propriedade privada, livre
mercado e livre comeércio com a intervencdo minima do estado no mercado (Harvey, 2008).
Segundo Harvey (2008), o processo de “neoliberalizacdo” envolveu uma “destruigdo criativa”,
a partir da qual o pensamento neoliberal, por meio de um aparato conceitual, amplamente

divulgado, foi incorporado ao senso comum de tal maneira que o deixa livre de questionamento.
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Nesse processo, todas as formas de solidariedade social precisaram ser dissolvidas em favor do
individualismo de modo a permitir a infiltracdo dos conceitos neoliberais nas relac6es sociais.
Entretanto, a efetividade das politicas publicas envolve um didlogo com a sociedade e intra
sociedade no qual a a solidariedade social € condicao essencial a fim de viabilizar as relacdes
que devem ser construidas e/ou reformuladas a partir da implementacéo e desenvolvimento das
politicas.

Dessa forma, como resultado da materializacdo dessa teoria na administracéo publica,
ocorre 0 esvaziamento das politicas pablicas sociais e a absorcao dos valores neoliberais pelas
instituicbes, compativeis com o das empresas privadas, com o incentivo a concorréncia de todos
contra todos, a flexibilizacdo e a subordinacdo aos valores do mercado, numa espécie de
“mercadoriza¢do” da coisa publica (Druck, 2021, p 828-829). A colaboracdo cede lugar a
competicdo e ao individualismo, que passa a reger as relaces intra e interinstitucionais,
deixando os aspectos coletivos em segundo plano.

Na década de 90, o pais vivenciou a inser¢cdo desse modelo como resposta a grave crise
econbmica vivida, com altos indices inflacionarios, cujas solugcdes apresentadas, na época,
consistiam no ajuste fiscal, na privatizacdo, na abertura comercial e, por fim, na existéncia de
um servico publico eficiente, moderno e profissional. Nas palavras de Bresser (Pereira, 1999,
p. 6), entdo ministro da Administracdo Federal e da Reforma do Estado, “A Reforma Gerencial
de 1995 esta substituindo a atual administracdo publica burocrética, misturada a praticas
clientelistas ou patrimonialistas, por uma administrag@o ptiblica gerencial”.

Porém, o modelo gerencial implementado no Brasil ndo teve o éxito pretendido. Ha
uma persisténcia da concentracdo de poder no alto escaldo, extremamente politizado e
personalista, com a centralidade nas decisdes advindas do modelo burocrético, e uma aplicagédo
do modelo de maneira heterogénea a nivel nacional muito dependente das proprias instituicdes.
Por outro lado, a possibilidade de introdugéo do gerencialismo proporcionou a oportunidade de
debates e discussdes sobre o proprio modelo em si e suas limitagdes em relacdo ao avango das

politicas publicas, fazendo surgir modelos novos, mistos e/ou adaptados.

4.3. O Principio da Participagdo e a administracdo publica

Embora o gerencialismo tenha surgido como movimento conservador no ambito de
governos neoliberais, alguns autores afirmam que ele ndo se restringe a l6gica de mercado. De
acordo com esse posicionamento, seria possivel ajustar o modelo gerencial para realidade de

cada local, adequando-o ao contexto politico-democratico no qual sera inserido, absorvendo o
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que é compativel para melhorar a gestdo dos servicos publicos (Ribeiro e Oliveira, da Silva et
Bruni, 2013, p.68). O CLAD (2018), por exemplo, critica 0 modelo burocrético no que se refere
a rigidez hierarquica centralizada e defende a descentralizacdo do modelo gerencial como
ferramenta para a maior responsabilizacdo dos funcionarios publicos frente a sociedade e ao
sistema politico num contexto no qual defende o avango da democracia, reducdo da
desigualdade social e o desenvolvimento econémico. Assim, os funcionarios devem ser
avaliados de acordo com uma atuacdo em prol dos resultados, relacionados ao lucro nas
empresas privadas e ao interesse publico na administracao publica.

Nesse sentido, € possivel observar o surgimento de modelos gerenciais que incorporam
outros principios ao modelo gerencial puro, um exemplo, é o chamado Public Service Oriented
(PSO). Esse modelo procura aproximar o modelo gerencial da democracia atraves da introducéao
do principio da participacdo como mecanismos de aproximacao entre Estado e sociedade e da
manutencdo da descentralizagdo como meio de tornar as politicas publicas mais eficazes. Além
da participacdo, o PSO enfatiza a necessidade de colaboracdo entre as agéncias publicas, ao
contrario do modelo gerencial puro que se baseava na competicdo. De acordo com Abrucio
(1997), o conceito de esfera publica tendo como centro a participacdo e dominio dos cidadaos
é o grande diferencial do PSO em relagdo a outras correntes.

Considerando a participacdo, surgem outros modelos que ndo tratam do modelo
gerencial diretamente e outras, ainda, que questionam os seus principios. Para Marcos Augusto
Perez, a participacdo € um principio organizacional da administracdo pablica a partir do qual
organizam-se as tarefas e estruturam-se processos convocando-se 0s administrados a execugédo
direta de determinadas funcdes tendo como resultado um aumento da eficiéncia e da
legitimidade das decisbes que passam a ser compartilhas entre Estado e cidadaos (Bucci, 2006).
Fazendo referéncia ao modelo burocratico de Weber, o autor afirma que a participacéo deve
substituir a burocracia no trinémio que sustenta a administracdo publica atual, juntamente,
com a eficiéncia e a legitimidade.

A participagdo nas ultimas décadas tem se tornado uma caracteristica tdo fundamental
da gestdo publica, que a partir dela foi criado um modelo de gestdo denominado “modelo
societal”. O modelo teve com origem 0s movimentos sociais brasileiros dos anos de 1960 e
procura definir um projeto politico de desenvolvimento no qual a participacao social é o ponto
central (Paula, 2005). Apesar de central, a participacdo social ndo é suficiente para a
estruturacdo da gestédo societal que deve se apresentar com base em quatro eixos que consistem
em: uma perspectiva alternativa do desenvolvimento, a concepcao participativa e deliberativa

de democracia aliada a nogéo de gestdo social, o processo de reinvencdo politico-institucional
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e 0 novo perfil do gestor publico (Sanabio, Santos e David (2013, p. 27). Essa reinvencgao
politico-institucional deve envolver novos arranjos com a (re)estruturagdo de instituicbes mais
participativas que favorecam a inclusdo de segmentos populares em rotinas pablicas de modo
a viabilizar o didlogo entre cidad&os, servidores publicos e governantes.

O modelo ainda n&o esté estruturado nacionalmente e se utiliza de iniciativas locais de
organizacao e gestdo publica que criam mecanismos e canais de participacdo popular para a
realizacdo das politicas publicas. Sanabio, Santos e David (2013, p. 27) apontam algumas
limitacbes do modelo como a auséncia de propostas para a organizacdo dos arranjos
institucionais e a indisponibilidade de meios de gestdo aderentes a projeto politico necessario
para a sua efetivacao.

4.4. Funcdes de confianca, principio da impessoalidade e politicas publicas

O modelo de gestdo publica compativel com o estado democréatico de direito e com a
responsabilidade de efetivacdo dos direitos sociais constitucionais deve permitir que as
instituicGes publicas trabalhem de forma colaborativa para o atendimento das politicas publicas
e deve envolver os cidaddos nos processos decisdrios, assim como, dar transparéncia as suas
acOes e permitir que os servidores publicos desempenhem seu papel de realizadores do interesse
publico, ou seja, através do desenvolvimento das politicas publicas. Para tal, os servidores
também devem atuar de forma participativa na esfera técnica das organizacdes e restringir ao
minimo a interferéncia politica. Segundo o IPEA (2015), ainda ndo ha evidéncias empiricas que
permitam comprovar a associacao entre a eficiéncia das politicas publicas e a interferéncia
politico-partidaria, embora acredite-se que a alta rotatividade dos cargos e a inexisténcia de
critérios claros de selecdo reduza o incentivo a qualificacdo e ao desempenho dos servidores de
carreira e produza efeitos negativos sobre a eficiéncia das agéncias.

No Brasil, os artigos 37 e 38 da Constituicdo Federal trazem as disposi¢Oes gerais da
administracdo puablica, que pode ser classificada em dois grupos, considerando a forma de
ocupacdo dos cargos, empregos e fungdes: o primeiro originario do processo de concurso
publico (aqui denominados cargos efetivos) onde hd ampla competitividade e critérios objetivos
de selecdo e o segundo constituido por nomeacdes de carater discricionario com critérios,
normalmente, subjetivos e politicos (IPEA, 2015). O segundo grupo (aqui denominados cargos
ndo-efetivos), é, normalmente, o que tem a maior capacidade de influir na gestdo das politicas
publicas e, consequentemente, onde o poder administrativo esta mais concentrado e divide-se

entre as e as fungdes de confianca e 0s cargos em comiss&o.
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A primeira categoria deve ser “exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de
cargos efetivos”, enquanto a segunda ¢ de “livre nomeagdo e exoneragdo”, podendo ser
nomeados, inclusive, pessoas externas a administracdo publica, portanto que sejam observados
“as condigoes e percentuais minimos previstos em lei” relativos a servidores de cargos efetivos.
De acordo com Graeff (2008, p. 67 e 68), ndo ha grande novidade constitucional em relacdo ao
tema, conceitualmente, considerando a legislacdo anterior de 1970. As diferencas recaem na
nomenclatura e na ampliacdo do campo de atribui¢des abarcadas pelas funcées de confianca. O
texto constitucional ndo diferencia, materialmente, as duas categorias, de maneira expressa o
que deixa margem para interpretacOes diversas gerando tratamento diferenciado do tema pelas
diversas institui¢oes publicas. De acordo com Graeff (2008, p. 63) a fungdo de confianca pode
ser definida como sendo “um encargo de direcdo, chefia e assessoramento, atribuido a servidor
ocupante de cargo efetivo. Ou seja, uma adicdo de atribuicdes relacionadas com as atividades
de direcdo, chefia e assessoramento as atribui¢des do cargo efetivo™. O autor faz referéncia a
redagdo do texto constitucional que usa o verbo “preencher” para o cargo em comissio e
“exercer” para a fungo de confianga. Assim, o cargo em comissdo corresponderia a “unidades
completas de atribuicdes previstas na estrutura organizacional, e independentes dos cargos de
provimento efetivo” (Graeff, 2008, p. 63).

Nesse sentido, considerando a compatibilidade entre politicas publicas e arranjos
institucionais, é fundamental a compreensdo da estrutura dos cargos-efetivos e o processo a
partir do qual eles sdo ocupados no Brasil. Pois, “as conexdes entre a esfera politico-partidaria
e 0s cargos de confianca estruturam o processo de formulacdo e implementacdo das politicas
publicas e dao corpo ao exercicio cotidiano do governo” (IPEA, 2015). Bucci e Souza (2022,
p. 8) defendem que “a alternancia governamental cria fatores de descontinuidade das politicas
publicas sendo um deles a mudanca nos cargos em comissdo e fungdes de confianga das
instituicdes da administragdo publica”.

A denominac¢do “fungdo de confianga” leva a diferentes entendimentos, relacionado o
termo “confianga”. Considerando o Principio da Impessoalidade, um dos principios
fundamentais que regem a administracdo publica, a partir do qual as relagdes administrativas
devem ser pautadas pela impessoalidade, a confianga deveria estar relacionada a confiabilidade
quanto ao perfil do nomeado para o desempenho da funcdo, ou seja, seria confianca na
capacidade técnica do servidor em desempenhar as atividades. Nas palavras de Rocha (1994, p.
147):

A grande dificuldade da garantia da impessoalidade estatal reside na circunstancia de
que as suas atividades sdo desempenhadas pelas pessoas, cujos interesses e ambi¢des
afloram mais facilmente ali, em raz8o da proximidade do Poder e, portanto, da
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possibilidade de realiza-las, valendo-se para tanto da coisa que é de todos e ndo apenas
delas.

Entretanto, observa-se um entendimento comum e perigoso, no qual a confianca
politica cede lugar a confianca exclusivamente pessoal através da qual, a fiducia esta presente
na relacéo entre o nomeado e nomeante e ndo entre nomeado e administracéo publica. Talvez,
por esse motivo, seja comum a retomada do uso da terminologia “fun¢do gratificada”, que
existia antes da Constituicdo Federal de 1988, em algumas regulamentacGes, no lugar de
“funcdo de confianga”. Essa relacdo de fidicia é mais comumente naturalizada nos cargos em
comissao onde o “jogo politico” se faz mais presente por poderem ser preenchidos por pessoas
externas a administracdo publica e sem vinculo efetivo com a instituicdo. Entretanto, no caso
das funcdes de confianca ela representa uma violacao expressa ao principio da impessoalidade.

Em muitos casos hd uma distor¢do da forma de ocupacéo das funcGes de confianca e
de fato das suas atribuicdes institucionais. E possivel notar, um legado histérico em relagéo as
funcBes de confianca que guardam familiaridade com o periodo patrimonialista onde o acesso,
de modo geral, ao servigco publico era feiro através de arranjos politicos e trocas de favores
pessoais. Por outro lado, em alguns casos, ha um desvio de conduta do ocupante da funcdo que
atua como uma espécie de “detentor do cargo” e suas prerrogativas pertencessem a ele ao invés
de serem os meios de desempenho das suas atribui¢des, ha uma inversdo de valores, que deixam
de ser impessoais e passam a ser pessoais (ENAP, 2014, p. 25). O poder emanado pela fun¢éo,
nesses casos, faz com que o0s seus ocupantes se sintam em posicao de superioridade privilegiada,
passando a atuar de modo a manter a posse e perpetuidade na funcdo nos casos em que nao ha
um tempo maximo de permanéncia ou mandato pré-definido.

Apesar de ja haverem avancos na administracdo direta com a edi¢cdo de normativos
com uma regulamentagdo mais detalhada das func¢des de confianga, como a Lei n®14.204/2021,
que simplifica a gestdo de cargos em comissdo e fun¢des de seguranca no Poder Executivo,
ainda ha muito a ser feito, principalmente, na tentativa de uma definicdo legal de um limite
material entre 0s conceitos de cargos em comissdo e funcdes de confianca e requisitos minimos
para o exercicio de tais cargos.

Considerando, a administracdo indireta, especificamente as empresas publicas, foi
publicada pela Secretaria de Coordenacgéo e Governancga das Empresas Estatais — Sest, que atua
sobre as empresas estatais federais, a Cartilha de Diretrizes e Orientagdes acerca do Plano de
Cargos e Plano de Fung6es (Brasil, 2016). O documento apresenta o plano de fun¢des como

sendo uma ferramenta de gestéo, referente aos cargos em comisséo e fungdes gratificadas, e

77



apresenta orientacGes gerais muito relacionadas a gratificacdo e a organizacdo, sem muitos
avancos no sentido da uniformizacao dos requisitos minimos desses cargos.

A realidade é que ha uma diferenca significativa no tratamento das funcdes pelas
instituicGes publicas brasileiras. Cada instituicdo estabelece critérios proprios nos seus
regulamentos internos que em muitos casos sdo gerais e abertos. Observa-se um alargamento
dessas fung¢des com atribuigdes que vao além da chamada “confianga politica” necessaria para
a implementacdo de planos de governo invadindo a dimensao técnica das institui¢oes. Isso faz
com que haja uma desestruturacdo, descontinuidade e ineficiéncia da administracdo além de ser
um elemento que favorece grupos de interesse (Graeff, 2008). De acordo com o IPEA (2015,
p.7):

A combinacéo entre a alta rotatividade dos cargos, fragil sistema de avaliagdo, e
permanente pressdo por nomeacdes decorrentes do multipartidarismo impde grande
desafio: minimizar os riscos de alimentar a patronagem ineficiente sem engessar o
espaco necessario das decisGes de carater eminentemente politico no interior da alta
gestdo”.

Dessa forma, a cada troca de governo, a instituicdo sofre impacto no seu
funcionamento, aguardando as indicagdes politicas para cargos, e, consequentemente na
continuidade das politicas publicas. Diante disso, propde-se que haja uma regulamentacédo Unica
para as empresas publicas federais, em relacdo as funcdes de confianca e aos cargos em
comissdo, onde fiquem estabelecidas, minimamente, as seguintes determinacdes:

a. Distincdo conceitual entre as funcBes de confianca e 0s cargos em comissdo. As
fungdes de confianca, como sdo exclusivas de funcionarios efetivos, deveriam ter
delimitado o seu espaco dentro das instituicbes que, minimamente, deveria
corresponder as chefias de primeira linha;

b. Processos seletivos internos para a ocupacdo das funcdes de confianca que presem
pela transparéncia, participagdo e ampla concorréncia;

c. Definigdo das competéncias e capacitaces necessarias para o exercicio da funcéo de
confianga como, por exemplo, 0 tempo de experiéncia e capacitagdo técnica;

d. Mandato e tempo maximo de permanéncia para as funcdes de confianca. Essa Ultima
exigéncia seria um mecanismo para evitar a apropriacdo pessoal da funcdo, muito
comum no servico publico, em razdo do tempo indefinido que os servidores
permanecem desempenhando funcGes de confianga;

e. Descricdo detalhada das atribuicdes e responsabilidades de cada uma das fungdes em

regulamentacéo interna da instituicao;
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Vale ressaltar, que a regulamentacgéo dos cargos ndo-efetivos deve estar amparada pela
Governanga Publica, seus principios e diretrizes organizados no Decreto n® 9.203/2017 que teve
como fontes documentos nacionais e internacionais. Esses principios tém como funcdes:
fornecerem a conexd@o entre 0s principios constitucionais e a atuacdo dos agentes publicos,
constituirem o arcabouco normativo-prescritivo para o desenvolvimento da politica de
governanca atraves de uma aplicagdo coordenada e direcionada (Brasil, 2018). Destaca-se 0s
principios da capacidade de resposta e o da melhoria regulatéria que devem orientar a
administracdo publica na regulamentacdo em tela. Através da melhoria regulatoria pretende-se
construir normas mais simples pautadas em evidéncias visando reduzir a carga regulatoria
através da ampliacdo da participacdo por exemplo. J& por meio da capacidade de resposta,
espera-se que a confianca no governo amplie o cumprimento das normas e regulamentos. O
documento brasileiro, traz um item que trata exclusivamente sobre os cargos ndo-efetivos e a
capacidade de resposta, afirmando que o zelo na sele¢do dos ocupantes desses cargos € umas
principais medidas para melhorar o desempenho das organizagdes (Brasil, 2018, p. 25).

Destarte, espera-se que a regulamentacdo uniforme das funcGes de confianca
signifique um avanco na direcdo da impessoalidade da administracdo pablica e na delimitacédo
da dimens&o politica de interferéncia institucional e, consequentemente, na maior efetividade

das politicas publicas.

4.5. Estudo de Caso: Funcges de confianca na regulamentacdo interna das empresas
publicas (SGB, EPE e EMBRAPA)

Com o intuito de analisar a regulamentacgdo interna das fungdes de confianga na
administracdo indireta em relacdo aos aspectos comentados nesse trabalho, foram selecionadas
trés empresas publicas, para uma analise comparativa, quais sejam: Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria — EMBRAPA, vinculada ao Ministério da Agricultura, a Empresa de
Pesquisa Energética — EPE e o Servi¢o Geoldgico do Brasil — SGB, vinculadas ao Ministério
de Minas e Energia. Para a analise comparativa das empresas foram utilizadas duas versdes do
documento interno que regulamenta as fungdes de confianga em cada uma delas: o documento
mais atual disponivel eletronicamente e uma versdo anterior, com o intuito de avaliar a evolucéao
do tema em cada uma das instituicbes. Para algumas instituicdes foram avaliadas
regulamentacgdes internas com informacdes complementares.

Dessa forma, foi realizada primeiramente, uma analise comparativa entre 0s

documentos de uma mesma instituicdo e, a seguir, foi feita uma comparacao entre a situacao
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atual de cada instituicdo. Para essa anélise foram utilizadas as cinco determinagdes minimas
para uma regulamentacdo uniforme das empresas publicas federais, definidas no item 4.4,
materializadas em 5 (cinco) critérios cujos resultados foram sistematizados na Tabela 1.

A EMBRAPA regulamenta as func¢des de confianca, em termos gerais, no documento
“Plano de Carreiras da EMBRAPA - PCE” onde trata da Estrutura dos cargos nao efetivos. Para
0 estudo foram selecionados os PCEs de 1998 e de 2012 (EMBRAPA, 1998 e EMBRAPA,
2012, respectivamente). A primeira diferenca entre os dois documentos se refere a classificacao
dos cargos ndo-efetivos, pois a EMBRAPA faz uma classificacdo dos cargos nao-efetivos mais
detalhada do que o texto constitucional. Este grupo de cargos foi subdividido em quatro
categorias no PCE (2012): cargos em comisséo, fungdes de confianca, funcdes gratificadas e
funcBes de supervisdo, acrescentando a categoria funcéo gratificada em relacdo ao EMBRAPA
(1998). Apenas a primeira categoria, cargos em comissao, pode ser ocupada por pessoas nao
pertencentes ao quadro de pessoal efetivo da instituicdo (item 14.1 — EMBRAPA (2012)). A
inclusdo das funcOes gratificadas representa um grande avango da instituicdo no sentido da
ampliacdo da impessoalidade dos cargos ndo-efetivos por definir um prazo determinado para a
permanéncia num cargo nao-efetivo (item 14.3 — EMBRAPA (2012)), estabelecer em norma
prépria o detalhamento das competéncias e capacitacdes exigidas para cada nivel gerencial ou
de supervisdo e as condicdes e critérios de proficiéncia (item 19) e determinar a ocupacao da
fungéo por meio de processo seletivo interno (item 14.3.5 - EMBRAPA (2012)). Vale observar,
gue no EMBRAPA (1998) era permitido a ocupacao de funcdo de confianca por pessoas nao
ocupantes de cargo efetivo, talvez porque, o documento seja anterior a entrada em vigor da
emenda constitucional n® 19/1998 que alterou o inciso V do artigo 37 da CF/1998, que
determinava que “os cargos em comissdo e as fung¢des de confianga serdo exercidos,
preferencialmente, por servidores ocupantes de cargo de carreira técnica ou profissional”
(grifos nossos). Nota-se um detalhamento maior da estrutura dos cargos ndo efetivos no
EMBRAPA (2012) em relacdo ao EMBRAPA (1998).

A EPE estabelece as disposic¢Oes gerais dos cargos nao efetivos os quais denomina:
cargos comissionados e funcdes gratificadas no seu Regimento interno - RI aqui considerado
com base nas versdes de 2016 e 2023 (EPE, 2016 e EPE, 2023 respectivamente). Embora ambos
documentos possuam 0 mesmo quantitativo de vagas para os cargos ndo-efetivos (62 vagas),
no RI (2016) houve avancos como: a separacdo material entre os dois tipos com a definicéo
daqueles correspondentes aos cargos em comissdo e as fungdes gratificadas (Artigo 4° - § 1°),

e 0 estabelecimento de tempo maximo de permanéncia no cargo para auditor interno e ouvidor.
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As Funcdes de Confianca, no Servigo Geoldgico do Brasil - SGB sdo regulamentadas
por Instrucdo Normativa do Departamento de Recursos Humanos (RHU 01.05-05). Para este
trabalho foram selecionadas a RHU 01.05-05 de 2021 e 2023 (SGB, 2021 e SGB, 2023
respectivamente). As principais modificacdes de uma instrucdo para a outra se refere ao Anexo
I1 onde se encontram os requisitos para o preenchimento dos cargos ndo-efetivos. VVale observar
que alguns cargos séo definidos, simultaneamente, como fungéo de confianga e como cargo em
comissdo demonstrando a confuséo institucional em relacéo a definicdo de cada categoria dos
cargos ndo-efetivos. A lista apresenta cargos duplicados classificados em mais de uma categoria
(ex: assessoria de diretoria e secretaria de diretoria) e cargos de terceira linha considerados
cargos em comissdo (ex: coordenador executivo e assistente executivo de departamento ou
diretoria) demonstrando uma grande amplitude da interferéncia da dimensdo politica na
instituicao.

Comparando a regulamentacdo dos cargos nédo-efetivos das trés empresas estatais
federais selecionadas para o estudo, considerando o documento mais recente, é possivel notar
disparidades em relacdo aos critérios avaliativos definidos na Tabela 1. O SGB é a Unica
instituicdo que ainda ndo estabeleceu a distingdo entre o0s cargos em comissdo e as funcdes de
confianca, classificando um mesmo cargo em alguns momentos como a primeira categoria e
em outros como a segunda e, até mesmo, nas duas categorias. Apenas a EMBRAPA previu a
obrigatoriedade de processo interno de selecéo para as fungdes de confianca.

Néo foi localizado, para nenhuma das trés empresas selecionadas, um plano de funcées
formal conforme orientado pela SEST na cartilha acima referida. Pelo contrario, cada uma
estabelece a regulamentacéo dos cargos ndo-efetivos em um tipo diferente de regulamentacéo
interna. A EMBRAPA, pelo menos, ja incluiu a disposi¢des sobre os cargos nédo efetivos no seu
plano de cargos, ao contréario do SGB, que o faz numa instrugdo normativa do departamento de
recursos humanos que pode ser alterada mais facilmente sofrendo maior influéncia politica. O
SGB estabeleceu 0 prazo méximo de 3 anos com possibilidade de renovagdo por mais trés anos
e uma extensdo excepcional de até 365 dias para todos os cargos ndo-efetivos enguanto as
demais sé determinaram o tempo de permanéncia maximo para alguns cargos. A empresa
também foi a Unica que definiu as competéncias e capacitagdes necessarias para 0 exercicio
para ambos, cargos em comissao e funcbes de confianca. A EMBRAPA foi a Unica que previu
0 uso de processo seletivo interno para as fungdes gratificadas. Nao foi localizado documento
no qual a EPE descreva as atribuicdes e responsabilidade de cada cargo e nem os requisitos e

competéncias para 0 seu exercicio.
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Tabela 1 — Anélise comparativa das regulamentacfes internas da EMBRAPA, SGB e EPE

referentes aos cargos néo-fetivos.

Analise Comparativa das regulamentacdes internas acerca dos cargos nédo-efetivos - SGB, EMBRAPA e
SGB EMBRAPA EPE
Critérios avaliativos/Empresa publica 2021 (2023 | 1998| 2012 |[2016 | 2023
Distingdo entre os cargos correspondentes as fungdes de
a|confianca e 0s cargos de comissao ndo |[ndo [sim |sim ndo |[sim
Indicacdo dos empregados para func6es de confianga via
b |processo seletivo interno ndo |ndo |ndo |[sim* ndo |ndo
c |Defini¢do das competéncias e capacitagdes necessarias sim |sim [ndo [sim***** |ndo |ndo
d|Tempo maximo de permanéncia no cargo ou func¢ao sim |sim [ndo |[sim* ndo |sim**
e |Descricdo detalhada das atribuigdes e responsabilidades sim [sim |sim [sim**** |nd0 |ndo

*apenas para as funcgdes gratificadas

**apenas para auditor interno e ouvidor

***apenas para Chefe Geral e Gerente Geral

****apenas para funcBes gratificadas, fun¢bes de confianca e
funcbes de supervisao

***** nivel gerencial ou de supervisao

5. CONCLUSOES

Nesse trabalho foi possivel entender a importancia dos arranjos institucionais, objeto
da agenda 2030 da ONU, para o desenvolvimento sustentavel e para a efetividade das politicas
publicas. Além disso, foi apresentada a evolucéo dos modelos de gestdo publica no Brasil, desde
0 modelo patrimonialista, centralizado e baseado em relagdes pessoais; passando pelo modelo
burocratico, ainda centralizado, mas com normas regulamentadoras de modo a trazer
impessoalidade para a administracdo; pelo modelo gerencial neoliberal, descentralizado e
individualista, seus desdobramentos e, por ultimo, pelo modelo societal pautado na participacao
social.

A partir dessa evolugdo, contatou-se o legado histérico e cultural do modelo
patrimonialista na forma como os cargos néo efetivos sdo estruturados na administracao publica
brasileira e a dificuldade da ampliacdo da participacdo na administracdo publica que envolve
uma série de medidas relacionadas a governanca administrativa. Ainda ha uma parcela muito
grande de pessoalidade na forma como esses cargos sao definidos internamente nas instituigdes,
falta de participacdo ampla dos proprios servidores na sua selecdo e definicdo e uma
interferéncia da dimensao politica, a qual deveria estar restrita apenas aos cargos em comissao,
na esfera técnica atraves das funcdes de confianca. A diferenciacdo material entre os cargos e
funcBes continua nebulosa para algumas instituicdes, mesmo apos as emendas constitucionais

e regulamentacfes. Assim, observa-se a extensdo da ocupagdo da dimens&o técnica gerencial
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das instituigdes por indicacOes livres pois as mesmas definem para essa dimensédo cargos em
comissao ao invés de fungdes de confianga, para as quais deveriam concorrer servidores de
carreira a partir de processos seletivos transparentes, com critérios objetivos e requisitos que
alcancassem, inclusive, a capacitacdo e a experiéncia na instituicdo. O estabelecimento de
tempo méximo na funcdo também seria um mecanismo para evitar a dominagdo e apropriagdo
pessoal de servidores do cargo. Numa espécie de participacdo ampla e diversa dos servidores
capacitados nessas funcdes que, em muitas instituicoes brasileiras, continuam sendo ocupadas
a partir de critérios pessoais, politicos e/ou troca de favores.

Através da andlise da regulamentacdo dos cargos nao efetivos em trés empresas
publicas federais, SGB, EMBRAPA e EPE, considerando cinco critérios propostos, constatou-
se a disparidade entre as regulamentacfes que precisam avancar no sentido de uma governanca
publica que se paute nos principios da capacidade de resposta e melhoria regulatoria.

Isto posto, acredita-se que uma regulamentacdo dos cargos nédo-efetivos para as
empresas publicas federais, com a delimitacdo da atuacdo da esfera politica e técnica, através
da definicdo material do conteido dos cargos em comissao e das funcdes de confianca, pode
contribuir no sentido de que a preterida participacdo, defendida como principio que fornece
legitimidade a atuacdo da administracdo publica e como forma de rompimento de barreiras entre
sociedade e Estado, seja também implementada na estrutura interna de tomada de deciséo
institucional na busca pela impessoalidade institucional e maior efetividade e continuidade das

politicas publicas.
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