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Introducéos

Historicamente, os estudos sobre burocracia se concentram na relacio
entre administracdo e politica. Ainda que essa dicotomia tenha sido constan-
temente questionada pela literatura especializada (PACHECO, 2002; PRACA;
FREITAS; HOEPERS, 2011; CAVALCANTE; LOTTA; OLIVEIRA, 2018), par-
te relevante das pesquisas associa a chamada “politizagdo da burocracia” a pra-
ticas clientelistas ou distributivistas.

O proprio uso da palavra “politizagdo” promove uma visdo maniqueis-
ta que separa a “técnica’, associada ao mérito e a qualificacdo, da “politica’, re-
lacionada a busca pelo poder e a troca de favores (ABERS; OLIVEIRA, 2015).
Este artigo visa promover reflexdes sobre o estudo da burocracia no Brasil, com
foco nas dindmicas das nomeagdes a cargos de alto escaldo. Para tal proposito,
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o artigo alia uma revisao de literatura integrativa a andlise exploratoria do cena-
rio brasileiro e & pesquisa aprofundada de trés 6rgdos de assisténcia no perio-
do de 2011 a 2018. O objetivo principal é averiguar a compatibilidade entre as
previsdes tedricas concernentes as nomeagdes, os dados gerais e os trés casos.

O artigo traz algumas inovagdes em relagdo as pesquisas anteriores. A
revisdo de literatura combina um mapeamento mais sistematico da literatu-
ra recente sobre burocracia com estudos sobre politica de pressdo. Os instru-
mentos analiticos das pesquisas sobre lobby contribuem para a identificagdo
de novas ferramentas para superar desafios metodoldgicos relativos aos pro-
cessos de nomeagdo. Ademais, as reflexdes tedricas sdo aplicadas a um estu-
do longitudinal de trés 6rgdos publicos em contraste com a natureza quanti-
tativa da maioria das pesquisas empiricas nesse campo. Trata-se de um esfor-
¢o importante em promover uma analise mais detida em rela¢do a literatura
prévia, o que contribui para o teste de mecanismos causais e a construgao de
hipéteses alternativas.

Ao conferir maior énfase aos partidos, os trabalhos anteriores asso-
ciam o conceito de politizagdo a partidarizagdo de modo a obscurecer outros
tipos de atividade politica. Em contraste, o estudo dos trés casos confirma a
importancia de outros vinculos e o baixo impacto das filiagdes partidarias de
modo a contribuir para a formulagdo de argumentos alternativos sobre o pro-
cesso decisdrio. Além de propor uma nova op¢io de enquadramento para li-
dar com os padroes de nomeagio, questiono a relagdo entre distribuigdo de
cargos e presidencialismo de coalizao apontando ainda outros elementos que

merecem analise mais detida nesse debate.

Estado da arte da literatura: desafios e alternativas

A literatura brasileira sobre nomeagdes a cargos burocraticos confere
maior énfase a “politiza¢do” da burocracia e aos dilemas presidenciais ao es-
colher dirigentes do Executivo Federal. Os trabalhos “classicos” focavam nas
relagGes entre burocratas e setor privado destacando as diferentes estratégias
de nomeagio que conviviam com as gramaticas clientelistas presentes no con-
texto brasileiro (GEDDES, 1994; NUNES, 1997; EVANS, 2004). J4 os traba-
lhos mais recentes se concentram nas motivagdes relativas as nomeagoes aos

cargos comissionados (os chamados cargos de “Dire¢do e Assessoramento”



- “DAS”), que se caracterizam pelo livre provimento. Nesse contexto, o ter-
mo “politizagdo” se refere a nomeacdo decorrente de razdes politicas (LOPEZ;
PRACA, 2018) em contraste a outros fatores, que compreendem a qualifica-
¢do técnica e os objetivos relacionados as politicas publicas.

Considerando o desenho institucional do sistema brasileiro, a alocacido
de cargos publicos é frequentemente citada como uma das estratégias ado-
tadas pelo Executivo para manter o apoio de sua coalizio (MENEGUELLO,
1998; LOUREIRO; OLIVIERI; MARTES, 2010; BARBERIA; PRACA, 2014;
GUIMARAES; PERLIN; MAIA, 2019). Os estudos assumem que a compo-
sicdo de uma coalizdo heterogénea impoe constrangimentos ao/a presiden-
te devido a necessidade de acomodar interesses diversos, o que repercu-
te na relacio com o legislativo e no comando da burocracia (LAMEIRAOQ,
2015). Nessa conjuntura, os cargos seriam usados como “moeda de tro-
ca” para garantir o apoio dos/as congressistas (LOUREIRO; OLIVIERI;
MARTES, 2010).

A distribui¢do de cargos publicos seria, portanto, um elemento de bar-
ganha a ser negociado com os partidos, os quais indicariam individuos por
diferentes objetivos: buscar apoio eleitoral de determinados segmentos; re-
compensar filiados/as que trabalharam voluntariamente pelo partido; forta-
lecer relacdes pessoais; ou ainda ter mais controle sobre as politicas publicas
(KEMAHLIOGLU, 2011; SCHERLIS, 2013; ABERS; OLIVEIRA, 2015). Nessa
diregdo, utiliza-se o termo “patronagem” em referéncia as indica¢des parti-
darias na composi¢do dos quadros burocraticos, o que vincularia o/a “clien-
te” (recebedor/a do beneficio) ao/a “patrdo” ou “patroa” (BEARFIELD, 2009;
KOPECKY; MAIR, 2011).

Os trabalhos criticos sobre esse fendmeno dividem-se em duas perspec-
tivas: uma que associa a patronagem a praticas clientelistas (KEMAHLIOGLU,
2011) e outra que relaciona o conceito meramente a discricionariedade das
nomeagdes (KOPECKY; MAIR, 2011). Predominante na produgio da Ciéncia
Politica, a primeira associa a patronagem a alocagdo de postos publicos como
forma de recompensa a membros do partido ou de barganha por apoio politico,
motivagdes associadas a beneficios particulares ou individualistas (O'DWYER,
2006; KEMAHLIOGLU, 2011; LOPEZ; PRACA, 2015; ABRUCIO; LOUREIRO,
2018; BATISTA; LOPEZ, 2021).



Por outro lado, outros/as autores/as relacionam o conceito a prerroga-
tiva de indicar pessoas para compor quadros burocraticos evitando um julga-
mento de natureza normativa. Nesse sentido, a patronagem abrangeria outros
motivos além da busca por apoio politico, como o controle sobre as politicas
publicas (KOPECKY; MAIR, 2011; LOPES; VIEIRA, 2020). Bearfield (2009)
estabelece ainda quatro estilos diferentes de patronagem, os quais variam se-
gundo os objetivos das indicagdes.

Tanto na literatura nacional quanto na estrangeira, as pesquisas sobre
politizacdo da burocracia conferem énfase as motivagdes que permeiam as in-
dicagdes partiddrias, assim como aos fatores institucionais que condicionam
tais escolhas (KEMAHLIOGLU, 2011; PRACA; FREITAS; HOEPERS, 2011;
LOPEZ; BUGARIN; BUGARIN, 2013; BARBERIA; PRACA, 2014). Com foco
nas institui¢des formais, tais estudos estabelecem os partidos politicos como
atores racionais que exercem protagonismo nesse processo.

No que tange a literatura internacional, os elementos centrais sdo as ca-
racteristicas das organizacoes partidarias e dos sistemas politicos, sobretudo
aqueles que incidem nos niveis de competi¢do intrapartidaria (ODWYER, 2006;
KEMAHLIOGLU, 2011; SCHERLIS, 2013). J4 as anélises sobre o contexto brasi-
leiro se concentram no papel dos partidos politicos em fungdo do arcabougo ins-
titucional do presidencialismo de coalizio (BARBERIA; PRACA, 2014; BORGES;
COELHO, 2015; BERSCH; PRACA; TAYLOR, 2017; LOPEZ; SILVA, 2019).

As motivagdes sdo usualmente divididas entre razdes politicas e moti-
vos relacionados ao andamento das politicas publicas e ao conhecimento téc-
nico. Entretanto, devido & natureza multicausal do fendmeno, ¢ inviavel sepa-
rar as motivagdes que incidem no processo de nomeagdo, uma vez que diver-
sos fatores se entrelagam (LOPEZ; PRACA, 2018). Atuagio politica e qualifi-
cagdo técnica ndo sdo mutuamente excludentes, pois o livre provimento pode
resultar na atragdo de novos quadros qualificados (ABERS; OLIVEIRA, 2015).
Todavia, as pesquisas empiricas persistem em classificar as nomeagdes com
base na ideia de politizagdo, associada predominantemente & partidarizagio
devido a utilizagdo da “filiagdo partidaria® como proxy.

Assim, os partidos politicos sdo os atores por exceléncia no debate sobre
politizagdo da burocracia. Praga, Freitas e Hoepers (2011) analisam as indica-
¢Oes partidarias e a forca dos membros da base no Congresso. Bersch, Praca



e Taylor (2017) utilizam a quantidade de filiados/as ocupando postos de dire-
¢do para estimar a autonomia dos 6rgdos governamentais. Lopez e Silva (2019)
analisam os dados sobre filiagdes partidarias de funcionarios/as publicos/as
de 1999 a 2018. Alguns estudos versam sobre movimentos sociais e suas inter-
locug¢des com a burocracia ptblica (LOSEKANN, 2012; ABERS; OLIVEIRA,
2015; RECH, 2020). Uma quantidade muito menor trata dos grupos de inte-
resse (LOPES; VIEIRA, 2020).

Ainda que a literatura mencione recorrentemente outras relacdes com
os partidos (além das filiacdes) e os vinculos ndo partidarios (LAMEIRAO;
D’ARAUJO, 2011; LOPEZ; BUGARIN; BUGARIN, 2015; LOPEZ; SILVA,
2019), poucos trabalhos apresentam uma andlise mais arqueoldgica dos 6r-
gaos. Loureiro, Olivieri e Martes (2010) chegam a mencionar os grupos de in-
teresse, mas nao aprofundam os impactos dos grupos nas nomeagoes, nem as
relagGes entre eles e os partidos ou burocratas.

Mesmo os estudos especificos sobre lobby carecem de maior énfase nas
nomeagdes, uma vez que se concentram na aprovagao ou na rejeigao de politi-
cas especificas e nas questdes relativas a regulamentacio. Ademais, nesse cam-
po analitico, o parlamento ¢ a arena principal (MANCUSO, 2004; SANTOS,
2007). Apesar da énfase conferida ao Poder Legislativo, a ocupagdo de car-
gos publicos do Poder Executivo pode ser um recurso relevante para os gru-
pos de interesse, considerando a influéncia direta de burocratas de alto esca-
ldo sobre decisdes publicas.

Nessa perspectiva, Andréa Gozetto e Wagner Mancuso (2018) mencio-
nam a ocupagio de cargos como um potencial alvo das atividades de defesa
de interesses. Segundo os autores (2018, p. 55):

o trabalho de defesa de interesses pode remontar ao momento em
que os decisores estdo sendo escolhidos. Nesse momento, o objeti-
vo é favorecer a escolha de decisores alinhados aos interesses de-
fendidos, bem como desfavorecer a escolha de decisores menos
afinados com os segmentos representados. A tentativa de influen-
ciar a escolha dos decisores pode ocorrer em duas circunstancias.
A primeira é a definigdo dos individuos que ocupardo cargos com
poder de decisdo. A segunda é a escolha, entre os ocupantes desses



cargos, daqueles individuos que efetivamente tomarao decisoes re-
ferentes ao interesse defendido pelo lobista (grifos meus).

Segundo Gozetto e Mancuso (2018), os grupos podem atuar perante
quem escolhe os nomes direta ou indiretamente, ou seja, o ministro, os parti-
dos ou mesmo a midia. Entretanto, ainda faltam pesquisas empiricas sobre o
papel do lobby na defini¢io de individuos para ocupar cargos (LOPES; VIEIRA,
2020), principalmente quando essa atuagdo ocorre por intermédio de parti-
dos politicos ou parlamentares especificos. A falta de estudos provavelmente
decorre das dificuldades metodoldgicas em analisar o impacto dos grupos de
interesse nas nomeagdes. A propria literatura sobre lobby pode, porém, con-
tribuir para lidar com essas dificuldades.

Em relagio as tentativas de mensurar a “influéncia’, por exemplo, as
pesquisas sobre lobby recorrem geralmente a dois indicadores: as impressdes,
cujas principais fontes sdo os lobistas, os tomadores de decisdo e os observa-
dores externos; e os resultados, que consistem na avalia¢do de sua congruéncia
em relacdo as demandas dos grupos (GOZETTO; MANCUSO, 2018). Assim,
o0 “sucesso” — entendido como a convergéncia entre o teor da decisdo e a posi-
¢do defendida pelo/a lobista — poderia ser utilizado como uma proxy para es-
timar a influéncia dos grupos no processo de nomeagio, ainda que seja uma
medida imperfeita. Nesse sentido, averiguar os resultados das politicas e sua
convergéncia ou divergéncia com as agendas dos grupos de pressdo é um ca-
minho para encontrar evidéncias acerca da relagdo entre grupos e burocratas.

E evidente que a constatagdo do sucesso do lobby ndo é o mesmo que
medir sua influéncia, visto que o resultado pode ter outros fatores como cau-
sa. A influéncia pressupde causalidade além da convergéncia (GOZETTO;
MANCUSO, 2018). O carater multidimensional do fendmeno estudado (no-
meacdes) traz obstaculos adicionais a verificacdo de relacoes causais. As esco-
lhas incluem um componente subjetivo e de dificil mensura¢io: as motivagdes
dos agentes. Desse modo, a literatura brasileira utiliza dois fatores para veri-
ficar a influéncia dos partidos politicos no processo de nomeacdes: a vincula-
¢do formal dos/as nomeados/as a carreira publica, cujo ingresso ocorre me-
diante concurso, e a filiagdo partidaria. Os estudos concentram-se na ocupagio
de cargos DAS devido ao carater discricionario das nomeagdes e ao papel de



gestdo na estrutura burocratica (PRACA; FREITAS; HOEPERS, 2011; LOPEZ;
BUGARIN; BUGARIN, 2013; LOPEZ; PRACA, 2018; LOPEZ; SILVA, 2019).

A filiagdo partidaria é relacionada a uma indica¢éo considerada “po-
litica” enquanto a vinculagdo ao servigo publico e demais caracteristicas (ni-
vel de instrugdo, entre outras) sdo tidas como elementos de natureza “técni-
ca’ (BARBERIA; PRACA, 2014; LOPEZ, 2015; BORGES; COELHO, 2015).
Nota-se que a énfase nas filiacoes se justifica na premissa de que os cargos sdo
ferramentas de barganha do/a presidente em relacéo a coalizdo. Dessa forma,
a vinculagio partidaria de funciondrios/as serviria para identificar as estra-
tégias presidenciais para equilibrar os interesses partidarios face ao contexto
institucional do presidencialismo brasileiro. No entanto, ao passo que a lite-
ratura trata da logica politico-partidaria como se fosse possivel separd-la da
busca por qualificagido ou expertise, ambas consistem em elementos dificeis
de observar separadamente.

Segundo informagdes extraidas de entrevistas (LOPEZ; PRACA, 2015),
os elementos que justificam as nomeagdes aparecem juntos (formagdo acadé-
mica, redes, etc.). Além disso, a filiagdo partidaria ndo é o unico aspecto da
politizagio, nem o critério mais relevante (LOPEZ; PRACA, 2018). A frontei-
ra entre técnica e politica é, portanto, turva, tendo em vista que as motivagdes
para as nomeagdes ndo sdo distinguiveis (LOPEZ; SILVA, 2019) e tampouco
mutuamente excludentes.

Estudos mais recentes (LOPEZ; PRACA, 2018; LOPEZ; SILVA, 2019)
destacam a insuficiéncia da filiagao partidaria como proxy de politizagio de-
vido a existéncia de outros tipos de redes e vinculos partidarios. No entanto,
as pesquisas falham em fornecer uma andlise mais detida de informagdes que
oferecam pistas sobre a atuacio de outros agentes além dos partidos. A pesqui-
sa aprofundada dos trés casos aqui apresentados visa contribuir para apontar
caminhos de investigacdo. Ao se debrugar sobre trés 6rgios de forma mais in-
tensiva, a pesquisa fornece pistas sobre possibilidades de analisar os porme-
nores dos processos decisdrios referentes @ nomeacio a postos burocraticos.

Métodos e dados
Além da revisdo integrativa de literatura, a metodologia da pesquisa
compreendeu uma andlise exploratéria de dados e estudos de trés casos em



perspectiva comparada. O artigo se concentra na relagao entre as reflexdes te6-
ricas e os dados. O levantamento da literatura foi feito com base em buscadores
e indexadores de contetido de Ciéncias Sociais com os filtros originais “buro-
cracia’ e “cargos’, assim como as expressoes equivalentes em inglés e espanhol.
Os materiais da sele¢do final foram agrupados segundo o tratamento conferido
aos conceitos aqui discutidos, sobretudo “politizagdo”, “partidarizacio” e “pa-
tronagem”. Consistem em artigos, livros e teses publicados entre 1980 e 2020.

Da revisdo de literatura, observou-se que o debate brasileiro se con-
centrou na construgéo clientelista do Estado e na nomeagdo como ferra-
menta do presidencialismo de coalizdo, com predominéancia do institucio-
nalismo formal como paradigma de andlise. Nesse sentido, a indicagdo a
cargos de alto escaldo na burocracia é vista como uma estratégia do chefe
do Poder Executivo para angariar apoio politico da coalizdo face ao ambien-
te institucional do sistema politico brasileiro. As pesquisas se concentram
na atuagdo dos partidos, mensurada mediante a filiagdo partidaria dos/as
ocupantes do cargo. Nota-se, portanto, uma forte influéncia dos estudos
presidenciais dos Estados Unidos e dos trabalhos sobre partidos na Europa.

No que tange a estatistica descritiva, averiguei dados disponiveis nas ba-
ses do Painel Estatistico Pessoal (PEP)4 e do IPEA (Atlas do Estado Brasileiro e
base original que congrega dados do servigo publico e do Tribunal Eleitoral)s.
Ademais, foram analisados decretos e demais documentos que estabelecem as
regras das nomeagdes desde a criacdo dos cargos DAS até 2020. Em comple-
mentagio, examinei qualitativamente a nomeagio do cargo mais alto em se-
cretarias de diferentes drgdos do governo federal de modo a averiguar em que
medida os casos convergem com as predi¢des tedricas e as estatisticas gerais.
Assim, o estudo qualitativo buscou aprofundar as questdes extraidas da discus-
sdo tedrica e da estatistica descritiva.

Para esse propdsito, foram escolhidas trés secretarias nacionais de di-
ferentes pastas: a Secretaria de Direitos Autorais e Propriedade Intelectual
(SDAPI), da pasta de cultura; a Secretaria de Desenvolvimento Tecnoldgico e
Inovagdo (SETEC), da pasta de ciéncia e tecnologia; e a Secretaria de Defesa

4 Disponivel em: https://dados.gov.br/aplicativo/painel-estatistico-pessoal-pep. Acesso em: out. 2020.

5 Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/atlasestado/filtros-series. Acesso em: out. 2020. Agradego mais uma vez
ao orgdo pela disponibilizagdo da base de dados original. Todas as informacdes potencialmente sensiveis foram
eliminadas, assim como os nomes dos/as funciondrios/as ndo s&o divulgados no decorrer do texto, embora sejam
dados de natureza publica.
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Agropecuaria (SDA), da pasta de agricultura. A escolha dos casos se justifi-
cou devido as diferencas dos 6rgaos em relacéo aos seguintes aspectos: parti-
darizagdo, conforme indice elaborado por Borges e Coélho (2015)8; saliéncia
da pasta (ZUCCO JR.; BATISTA; POWER, 2019); e estruturas organizacio-
nais (tamanho e orcamento).

De acordo com o indice elaborado por Borges e Coélho (2015), as pas-
tas da agricultura e da cultura seriam mais partidarizadas em relacio a area
de Ciéncia e Tecnologia. As trés pastas possuem niveis diferentes de saliéncia
segundo Zucco Jr., Batista e Power (2019), assim como diferem em tamanho
(nimero de secretarias e de cargos) e orcamento. Por outro lado, as trés pas-
tas formulam e implementam politicas de mesmo tipo segundo a classificagdo
de Batista e Lopez (2021), i.e. politicas regulatdrias — o que permite a repro-
dugdo de certo controle para identificar quais outros fatores incidiriam sobre
os processos de nomeagao?. Ao passo que estudos prévios ressaltam que 6r-
gdos responsaveis por politicas regulatorias sio mais permedveis a grupos, as
trés secretarias aqui analisadas mostraram padrdes diversos quanto aos pos-
tos de alto escaldo.

Este estudo inova ao analisar o padrio de setores dentro dos érgaos
ministeriais, além de propor uma analise mais aprofundada. Por meio de pes-
quisa documental e das bases citadas, foram analisados os perfis, as trajeto-
rias e as vinculagdes dos/as ocupantes do maior posto em cada secretaria en-
tre 2011 e 20188. O recorte temporal abrange, portanto, trés mandatos pre-
sidenciais: Rousseft I, Rousseff II e Temer. Os fatores considerados na anali-
se dos perfis e das trajetdrias correspondem a atuagdo partidaria, ao vincu-
lo associativo e ao nivel de instrucdo, entre outros. Assim, identificou-se em
que medida os padrdes de nomeacio observados se aproximam ou distan-
ciam das previsdes tedricas e das estatisticas gerais.

6 Abrangendo uma escala de 0 a 8, o indice é estimado segundo os seguintes critérios: ocupacado de cargo eletivo,
filiagao a partido; ocupagado de cargo em diregdo partidaria; experiéncia profissional prévia; formagao académica
em nivel de pés-graduagdo e atuagdo como servidor publico de carreira. Para os fins deste trabalho, considerei como
experiéncia profissional a ocupag&o de cargos de gestdo e a experiéncia no setor privado correlacionado, enquanto
a direcdo partidaria incluiu liderangas e vice-liderangas. Foram calculados os indices para cada um dos mandatos
(Rousseff I, Rousseff Il e Temer), assim como as médias de todo o recorte temporal para cada 6rg&o.

7 A andlise de secretarias dentro dos drgdos permite verificar as diferencas internas, visto que os ministérios
ndo sdo atores monoliticos. As secretarias foram escolhidas devido ao carater finalistico de suas atividades, a
permanéncia na atual estrutura organizacional e a disponibilidade dos dados. As préximas fases da pesquisa
estenderdo a andlise a todas as secretarias finalisticas.

8 Informagdes foram complementadas pelos dados disponiveis no Centro de Pesquisa e Documentagao de Histdria
Contemporanea do Brasil (CPDOC) da Fundagao Getdlio Vargas (FGV).



Nomeacdes a cargos publicos no Brasil (2011-2018)

Um panorama geral dos quadros burocréticos

Existem duas formas de ingresso no servigo publico brasileiro: concur-
so e indicagdo. Os cargos de livre provimento incluem aqueles de Diregdo e
Assessoramento (DAS) e as Fungdes Comissionadas do Poder Executivo (FCPE),
as quais sdo destinadas exclusivamente a servidores/as de carreira. As pesqui-
sas sobre “politizacao da burocracia” se concentram nos cargos DAS, uma vez
que, para tais cargos, é possivel nomear individuos sem vinculo efetivo com o
servi¢o publico. Entretanto, o percentual de filiados/as ocupando tais cargos
¢ baixo e ndo chegou a 20% no periodo analisado.

Parte relevante dos cargos DAS é ocupada por servidores/as de carrei-
ra, cujo provimento primario ocorreu mediante concurso publico. Além dis-
s0, nos ultimos anos, notou-se um aumento progressivo na quantidade de car-
gos FCPE, ocupados exclusivamente por servidores/as de carreira, em conso-
nancia a uma diminui¢do na quantidade de cargos DAS. Em 2014, existiam
23.008 cargos DAS e apenas 1.923 cargos FCPE. Em 2018, tais nimeros tor-
naram-se mais proximos: 11.566 cargos DAS e 11.606 cargos FCPE (dados do
PEP)®. O salto na relacio entre cargos ocorreu entre 2016 e 2017 (cf. Figura
1) em decorréncia do Decreto n° 8.785 de 10 de junho de 2016, e da Medida
Proviséria 731, que transformaram 10.462 cargos DAS em FCPE.

Figura 1 — Quantidade de cargos DAS e FCPE (2011-2018)
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Fonte: Elaborag&o da autora, com base em dados do PEP.

9 Disponivel em: https://dados.gov.br/aplicativo/painel-estatistico-pessoal-pep. Acesso em: out. 2020. Més de
referéncia: dezembro.
10 Revogado pelo Decreto n° 9.725, de 12 de margo de 2019.
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REFLEXOES SOBRE NOMEAGOES A CARGOS PUBLICOS NO BRASIL

Esse movimento converge com uma tendéncia geral nos altimos 10
anos em relagdo & ampliagdo do nimero de servidores de carreira em car-
gos de gestio (GUIMARAES, PERLIN; MAIA, 2019). Durante o governo de
Michel Temer, o Decreto n° 9.021, de 2017, alterou o Decreto n° 5.497, de 21
de julho de 2005, que estabelece limites para a discricionariedade das nomea-
¢oes. Segundo as novas regras, 50% dos cargos DAS de 1 a 4 e 60% dos cargos
DAS 5 e 6 deveriam ser destinados a servidores de carreiras estatais. De acor-
do com a literatura (GUIMARAES; PERLIN; MAIA, 2019; LOPEZ; PRACA,
2018; LOPEZ; SILVA, 2019), isso limitaria a influéncia politico-partidaria.
Entretanto, ha duas ressalvas importantes a ser feitas. Primeiro, vale destacar
que o aumento de cargos FCPE atingiu particularmente os niveis 1-4, de bai-
xo e médio escaldo, uma vez que a quantidade de cargos DAS 5 e 6 manteve-
-se relativamente estavel (cf. Figura 2).

Figura 2 — Quantidade de cargos DAS, por nivel
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Fonte: Elaborag&o da autora, com base em dados do PEP.

Além disso, o numero de servidores/as de carreira diminui progressiva-
mente conforme aumenta o nivel hierdrquico assim como a quantidade de fi-
liados/as aumenta, elemento ja exposto pela literatura (LOPEZ; SILVA, 2019).
Ainda assim, a quantidade de filiados/as é baixa considerando todo o universo
do servigo puiblico. Mesmo o percentual méximo de filiados/as ocupando postos
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DAS-6 ndo passou de 32% no periodo", diminuindo para 25,7% em 2018. Ja o
percentual de filiados/as ocupando DAS-5 é préximo a fragdo correspondente
ao conjunto geral de DAS (entre 10 e 20%).

Entre os/as ocupantes dos postos DAS 5 e 6 filiados/as a partidos, a
presencga da base aliada é maior. No entanto, o percentual representava uma
fragdo pequena em comparagio ao conjunto de cargos publicos mesmo an-
tes dos normativos, enquanto a nomeagio de funcionarios/as de carreira pa-
receu ser a regra predominante. Nos cargos de nivel 6, o percentual de fun-
cionarios/as de carreira oscilou entre 50% e 60% na ultima década, segundo
os dados do Atlas. A fragdo de servidores/as efetivos é ainda maior nos cargos
de menor nivel hierarquico.

Ademais, ¢ preciso observar, de forma mais detida, as competéncias re-
lacionadas as nomeag¢des em um recorte temporal estendido. Historicamente,
os/as ministros/as de Estado desempenharam um papel importante no processo
devido a delegacdo de competéncia, ainda que as nomeagdes sejam coordena-
das por 6rgdos da Presidéncia. Durante o mandato de Temer, a Casa Civil con-
tinuou a ser responsavel pelo provimento dos cargos DAS 5-6, além do/a Chefe
de Assessoria Parlamentar e do/a titular de 6rgéo juridico da Procuradoria-
Geral Federal junto as autarquias e as fundagdes publicas federais. Os demais
cargos ficaram a cargo dos/as ministros/as (Decreto n° 8.821, de 26 de julho de
2016). Isso ndo exclui, porém, a possibilidade de uma subdelegagdo informal.

Nessa dire¢io, a literatura brasileira prevé que a subdelegacdo é mais pro-
vavel em algumas circunstincias. Segundo Borges e Coélho (2015), hd maior
chance de delegagdo quanto maior a distancia ideoldgica entre o/a presiden-
te e a coalizdo. Por outro lado, entrevistas (LOPEZ; PRACA, 2015) mostra-
ram que usualmente os/as subordinados/as dos/as ministros/as tém certa au-
tonomia para escolher suas equipes. Assim, as regras formais ndo sdo os ni-
cos fatores que afetam os padrdes de escolhas e os perfis dos/as nomeados/as.
Seria necessario observar a aplicagdo dessas regras em cada 6rgdo para averi-
guar como os dirigentes implementam os dispositivos.

Isso levanta duvidas quanto ao papel das nomeagdes no presidencialis-
mo de coalizdo. O argumento de que a nomeagdo a cargos ¢ uma ferramenta

do/a presidente para manter o apoio da coalizdo parte da premissa de que os

11 O pico foi em 2015 (31,2%).



partidos e o presidente possuem certo controle sobre esse processo. Embora
a Casa Civil tenha um papel importante no provimento de tais cargos, minis-
tros/as e seus subordinados também sio relevantes. Ao passo que o posto de
ministro/a é um alvo mais evidente da cobiga partidaria, é dificil assumir que
os partidos possuem tal nivel de controle e coesdo em relagdo ao conjunto dos
cargos DAS, principalmente os de niveis intermediario e inferior (DAS 1-4).

Nesse sentido, de acordo com Sorauf (1959), a utilidade do conceito
de “patronagem” como recompensa ou incentivo é superestimada. O uso e a
administragdo da patronagem, na pratica, sdo dificeis, porque requerem cer-
tas habilidades que poucos politicos ou partidos possuem. Nessa perspectiva,
redes informais — como lagos de sangue ou de amizade - comprometeriam a
disciplina politica necessdria a pratica (SORAUEF, 1959). Além disso, os estu-
dos focam nos dilemas presidenciais ou parlamentares (GEDDES, 1994), mas
os/as proprios/as funciondrios/as também podem influenciar os processos de
escolha de suas equipes.

A etapa qualitativa desta pesquisa analisou as trajetdrias dos/as ocupan-
tes dos cargos mais altos em trés secretarias de trés pastas ministeriais: “cultu-
ra’, “ciéncia e tecnologia” e “agricultura™2. Nos 6rgios analisados, outros vin-
culos politicos mostraram-se relevantes, mesmo para nomeados/as advindos/
as de carreiras publicas. Além disso, os casos especificos ndo apresentam tan-
tas evidéncias que sustentem o argumento de que os cargos DAS nos ministé-
rios sdo utilizados como “moeda de troca” entre presidente e partidos.

Secretaria de Direitos Autorais e Propriedade Intelectual (Cultura)

A estrutura que deu origem a SDAPI remete a Diretoria de Direitos
Intelectuais (DDI). Em 2011, essa diretoria era chefiada por um servidor da
carreira do ciclo de gestdo, com trajetdria académica na area de antropolo-
gia. O cargo ocupado consistia em um DAS-5. O servidor havia trabalhado
na area de direitos autorais quando a Diretoria era apenas uma Coordenagio-
Geral da Secretaria de Politicas Culturais. Apds a chegada da ministra Ana de
Hollanda, tal diretor foi substituido por uma advogada do setor privado. Na
ocasido, a substituigdo causou forte repercussdo, porque a advogada era proxima

12 Os cargos analisados referem-se a DAS-6. No entanto, na SDAPI (Cultura), a andlise foi estendida para cargos
DAS-5 em razdo das modificagdes estruturais do setor (que foi uma Diretoria e um Departamento). Essas
mudancas também fizeram com que a andlise da SDAPI ocupasse maior espago no texto.



ao Escritdrio Central de Arrecadagio e Distribuicio (Ecad), ente privado que
a gestdo anterior visava regular’3. Com a saida de Hollanda no ano seguinte,
o mesmo diretor assumiria novamente o posto permanecendo até a destitui-
¢do de Dilma Rousseft.

O resultado do retorno do antigo diretor foi a aprovagio de normati-
vos™ que instituiam a fiscaliza¢do estatal do Ecad, conforme almejava a ges-
tdo prévia. Os ministros da Cultura no periodo foram Marta Suplicy e Juca
Ferreira, cujas atuagdes estiveram vinculadas ao Partido dos Trabalhadores
(PT)®s, o partido da presidenta. Juca Ferreira deixou o posto em 2016, quan-
do Michel Temer assumiu a Presidéncia da Republica. No mesmo ano, a di-
retoria foi transformada em Departamento no 4mbito de uma reestruturagio
administrativa. Ap6s polémicas em torno da extingdo do 6rgdo, o Ministério
da Cultura (MinC) foi recriado sob a dire¢do do diplomata Marcelo Calero,
na época filiado ao Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB),
o partido do presidente.

A propria recriagdo do 6rgao denota a relagdo entre administragédo e
processo politico, tendo em vista que a decisdo decorreu dos protestos reali-
zados em todo o pais contra a extingdo do 6rgio. Na gestdo de Calero, a DDI
passou a integrar a Secretaria de Economia da Cultura (SEC), comandada por
um advogado da area de propriedade intelectual. Em sua trajetdria profissio-
nal, tal advogado configurara como representante do Sindicato Interestadual da
Inddstria Audiovisual (SICAV) e membro do conselho da Associac¢do Brasileira
de Propriedade Intelectual (ABPI). Na época, o novo diretor do DDI consis-
tia em um advogado do setor privado.

A saida do diretor anterior do ministério acarretou novamente insa-
tisfacdo de alguns stakeholders, notadamente parte da classe artistica mobi-
lizada mediante dois grupos: “Associacio Procure Saber” e “Grupo de Agéo
Parlamentar”. Ambos haviam sido atuantes no debate sobre direitos autorais,
sobretudo em relagdo a reforma da gestdo coletiva defendida pela gestdo an-
terior e implementada apds a saida de Hollanda (VALENTE, 2018).

Por outro lado, Calero abriu um processo seletivo para ampliar as no-
meagdes de servidores/as da carreira do Ministério em cargos de comissdo

13 Disponivel em: https://farofafa.cartacapital.com.br/2012/03/20/exclusivo-convite-do-senado-a-ana-de-hollanda-
pode-virar-convocatoria/. Acesso em: 25 fev. 2021.

14 Lei12.853, de 2013, e os decretos e as instrugdes normativas que a regularam.

15 Marta Suplicy rompeu com o PT.
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(“programa de valorizagdo”). Entretanto, tal processo nao afetou a chefia do
DDI, cuja indicagdo aparenta ter partido de membros da industria tendo em
vista a trajetdria e a vinculagdo das pessoas que assumiram os cargos e a au-
séncia de vinculo com o servigo publico de ambos os nomeados. O secretd-
rio indicado por Calero foi exonerado pouco apds a saida do ministro, mas o
diretor manteve-se em seu posto até 2018. Calero, por sua vez, foi substitui-
do por Roberto Freire e posteriormente Jodo Batista (interino), ambos filiados
ao Partido Popular Socialista (PPS), que integrava a base de Michel Temer?.

O novo secretario que assumiu a SEC, em janeiro de 2017, ocupara
anteriormente o posto de diretor da Cimara Brasileira do Livro (CBL), as-
sociagdo privada que representa o mercado editorial™. Por fim, em 2018, o
DDI se transformou em SDAPI", passando a ter dois departamentos que fo-
ram comandados por duas servidoras da carreira do ministério com prévia
experiéncia em gestdo. Uma delas era filiada ao Partido da Republica (PR),
mas os dados ndo permitem analisar a importancia do vinculo. O novo se-
cretario (DAS-6), vinculado ao partido REDE, foi provavelmente uma indi-
cacgdo pessoal do novo ministro, Sérgio Sa Leitdo, tendo em vista que ambos
atuaram na Agéncia Nacional de Cinema (Ancine).

Comparando-se a trajetoria dos ocupantes dos cargos de dire¢ao mais
importantes do setor, nota-se a priori uma mudanga de perfil. Observa-se que
o cerne das trajetdrias profissionais se deslocou do setor publico para o mer-
cado. Apos o impeachment de Rousseff, os ocupantes seguintes do cargo fo-
ram individuos que possuiam algum vinculo direto com a industria de con-
teudo, a mais importante parte interessada nesse subsistema de politicas. Essa
mudanga de perfil refletiu-se nos posicionamentos publicos adotados pelo se-
tor. O discurso institucional que antes focava no acesso as obras e nos direitos
culturais passou a conferir maior énfase nas relagées econdmicas.

Isso se reflete em diferentes fontes de evidéncias, como a estrutu-
ra organizacional do setor e as agendas das autoridades. A prépria vin-
culagido do Departamento a SEC ressalta a mudanca na abordagem. Uma

16 Disponivel em: http://cultura.gov.br/valorizacao-do-servidor-e-prioridade-para-marcelo-calero/. Acesso em: 20
out. 2020.

17 O PPS deixou a base apds o agravamento da crise politica. Mudou de nome (“Cidadania”) em 2019.

18 Em 2018, a SEC passou a se chamar “Secretaria de Economia Criativa” (Decreto n° 9.411, de 18 de junho de 2018).

19 Ibidem. A estrutura funcional foi mantida na Secretaria Especial da Cultura (SECULT), vinculada ao Ministério da
Cidadania, conforme o Decreto n®9.674, de 02 de janeiro de 2019, revogado pelo Decreto n®10.357, de 20 de maio
de 2020, quando a SECULT passou para o Ministério do Turismo.
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evidéncia adicional foi o refor¢o no combate a pirataria. O diretor da gestdo
de Calero fora secretario-executivo e vice-presidente do Conselho Nacional
de Combate a Pirataria (CNCP) do Ministério da Justiga2?. O préprio mi-
nistro recebera, em agosto de 2016, membros do Féorum Nacional Contra
a Pirataria e a Ilegalidade (FNCP)2'. A partir de junho de 2018, a recém-
-construida SDAPI passou a contar com uma Coordenac¢io-Geral inteira
voltada especificamente ao tema, que néo integrava explicitamente as com-
peténcias originais do setor.

Na DDI/SDAPI, ndo predominaram as indicagdes partidarias, consi-
derando que a maioria dos/as nomeados/as nio era vinculada formalmente
a partidos, nem possuia atuagdo politica profissional. Embora nio seja pos-
sivel excluir totalmente a atuagdo partidaria, a trajetdria e os vinculos dos/as
nomeados/as indicam maior envolvimento de grupos ou entidades represen-
tativas do mercado. A CBL e a ABPI, por exemplo, caracterizam-se como or-
ganizagbes de defesa de interesses. De forma semelhante, o diretor que assu-
miu ap6s a saida de Rousseff participara do CNCP, composto por empresas
e entidades de classe interessadas no combate a pirataria, histérica demanda
do mercado. Ao passo que o ministério foi comandado pelo PT, PMDB e PPS
durante o periodo, isso ndo se refletiu nos cargos da SDAPI. O setor também
apresentou alta taxa de rotatividade.

Secretaria de Desenvolvimento e Inovagéo (Ciéncia e Tecnologia)

A Secretaria de Desenvolvimento Tecnoldgico e Inovagdo (SETEC) in-
tegrou a estrutura regimental do Ministério de Ciéncia, Tecnologia, Inovagdo
e Comunicagdes (MCTIC) até a reforma administrativa de 2019, quando foi
substituida pela Secretaria de Empreendedorismo e Inovag¢do. Assim como o
MinC, a pasta também sofreu modificages relevantes durante os tltimos anos
- passando a incorporar o Ministério das Comunicagdes na gestdo de Temer22.
A rotatividade no posto mais alto do setor foi igualmente alta, semelhante ao
padrio observado na DDI/SDAPI.

20 Portaria n®1.563, de 19 de outubro de 2012. Disponivel em: https://www.in.gov.br/. Acesso em: 26 out. 2020.

21 Disponivel em: http://www.fncp.org.br/forum/release/266 e http://cultura.gov.br/calero-defende-agenda-
conjunta-com-entidades-de-combate-a-pirataria/. Acesso em: 2 nov. 2020.

22 A fuséo foi formalizada na Medida Provisdria n® 726, de 12 de maio de 2016. Disponivel em: https://pesquisa.
in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=12/05/2016&jornal=1000&pagina=3&totalArquivos=10. Acesso
em: 29 out. 2020. Vale ainda ressaltar que o Ministério das Comunicacdes foi recriado em 2020, mediante a
Medida Proviséria n°® 980, de 2020. Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-
provisorias/-/mpv/142490. Acesso em: 29 out. 2020.
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De 2011 a 2018, o ministério teve cinco pessoas diferentes ocupando o
cargo de Secretario na SETEC. Uma delas, porém, ocupou 0 mesmo posto em
dois periodos distintos: de 2012 a 2014 e de 2016 a 2018. Da analise de suas
trajetdrias profissionais, verifica-se que quatro dos secretarios nomeados eram
professores de magistério superior. A analise das nomeagdes confirma, a prio-
ri, 0 que a literatura prevé sobre o “carater técnico” do ministério: os ocupan-
tes dos cargos possuiam nivel alto de instruc¢io e pertenciam ao mesmo do-
minio de atuagio. Além disso, destaca-se que o padrdo das nomeagdes possui
uma tendéncia mais enddgena em relagio a pasta cultural, uma vez que gran-
de parte dos secretarios ocupara anteriormente outros cargos dentro do pro-
prio Ministério. Apenas um dos secretdrios era filiado a partido (PT), mas a
filiagdo ocorreu apenas em 2020, posteriormente ao exercicio do cargo.

Os ocupantes destacam-se por obter um maior nivel de instrugéo for-
mal, além da experiéncia profissional dentro do érgéo. A partir de 2018, hou-
ve uma pequena mudanga no perfil: ainda que o secretario (que assumiu em
margo) tivesse formagdo em engenharia, ele ndo era professor de magistério
superior como seus antecessores. Ademais, durante o mandato de Temer, o
perfil dos ministros manteve maior indice de partidarizagdo em comparagio
aos periodos anteriores analisados por Borges & Coélho (2015). Entre 2011 e
2018, o ministério foi comandado por partidos diversos: PT, PCdoB, PMDB e
PSD. As atuagdes partidarias dos ministros néo se refletiram, porém, na com-
posi¢do dos cargos mais altos na SETEC, na qual a filiagdo partidaria ndo teve
impacto relevante. Isso reforca as diferencas entre as dindmicas que permeiam
a escolha de ministros/as e as nomeagdes a cargos comissionados, por vezes

obscurecidas na literatura especializada.

Secretaria de Defesa Agropecuéria (Agricultura)

Das trés secretarias analisadas, a SDA foi a que sofreu menores mudan-
¢as institucionais, tanto em termos de estrutura quanto em relacio as nomeagdes.
Quanto ao cargo de Ministro, houve menos diversidade partidaria em compa-
ragdo as pastas da cultura e da ciéncia e tecnologia, visto que a pasta foi coman-
dada majoritariamente pelo PMDB durante o periodo. Vale ainda ressaltar que
grande parte dos/as ministros/as guardava relagdo com a Frente Parlamentar da
Agropecuaria (FPA), um bloco suprapartidario.



A chamada bancada ruralista geralmente se posiciona em relagdo as
indicagdes para o cargo mais alto do Ministério. Sobre esse aspecto, é impor-
tante considerar que a bancada representa diversas associagdes do setor agro-
pecuario. O nome de Blairo Maggi, por exemplo, foi explicitamente apoiado
pelo setor23. Dos registros disponiveis na pagina da imprensa nacional, veri-
fica-se que quatro pessoas ocuparam o posto mais alto cargo da SDA no pe-
riodo analisado. A maioria pertencia aos quadros da carreira do ministério.
Esse padrio condiz com os dados gerais que mostram a concentragdo das no-
meagdes de cargos comissionados em servidores/as de carreira, ainda que a
fragdo diminua conforme o nivel hierdrquico. Ainda assim, vale destacar que,
no caso da secretaria, grande parte dos/as servidores/as pertencia especifica-
mente a carreira do ministério24. Por outro lado, a maioria era também filia-
da a partidos ou exerceu atividade politica profissional.

Um dos secretarios, funciondrio cedido do Banco do Brasil, era filia-
do ao Partido Progressista (PP) desde 2009, mas o vinculo foi cancelado em
2013 a pedido do eleitor?s antes que ele assumisse o posto (em 2014). Durante
o periodo de exercicio do cargo, ele nio esteve filiado formalmente a parti-
do. Esse mesmo secretario chegou a ser preso pela Policia Federal, em decor-
réncia de supostos acordos ilegais com a JBS26. Anos antes da prisio, o jornal
Valor Econdmico havia divulgado que o deputado Eduardo Cunha - também
envolvido no processo — havia indicado pessoalmente o nomeado para o car-
go mediante oficio enviado ao ministro da Agricultura?’. Cunha era entio li-
der do PMDB, mesmo partido ao qual pertencia o ministro Andrade, ante-
cessor de Neri Geller.

Foi divulgado na midia que as nomeag¢oes desagradaram entidades do
setor, tais como a Confedera¢do da Agricultura e Pecuaria da Brasil (CNA),
presidida pela entao senadora Kétia Abreu (na época do PSD-TO), que viriaa
se tornar ministra da Agricultura e passaria a integrar o PMDB. Assim, as evi-
déncias apontam um embate entre parlamentares envolvendo ainda entidades

23 Disponivel em: https://www.canalrural.com.br/noticias/bancada-ruralista-apoia-blairo-maggi-para-ministerio-
agricultura-62001/. Acesso em: 3 nov. 2020.

24 Vale destacar que o servigo puiblico compreende diferentes carreiras. Estima-se que a proporc¢éo de servidores/as
dos préprios 6rgaos ocupando cargos comissionados seja ainda menor considerando o papel de funcionarios/as
como os/as especialistas em gest&o.

25 As bases de dados relativas as filiagdes partidarias estdo disponiveis na pagina do Tribunal Superior Eleitoral
(TSE): https://www.tse.jus.br/. A “Base dos Dados Mais” permite consulta mais simples mediante o nome dos/as
filiados/as: https://basedosdados.github.io/mais/ Acesso em: 28 jun. 2021.

26 Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/restricao-foro-especial-permitiu-vice.pdf. Acesso em: 4 nov. 2020.

27 Disponivel em: https://www.avisite.com.br/clipping/imprimir.php?codclipping=21835. Acesso em: 4 nov. 2020.
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representativas de classe. O secretario nomeado em dezembro de 2015 por
Katia Abreu permaneceu no cargo até janeiro de 2019, o que ressalta a resi-
liéncia da posicéo face as transformagdes no governo.

O tempo de permanéncia de cada ocupante demonstrou ser maior em
comparagio as outras duas secretarias analisadas, assim como o nivel de ro-
tatividade foi menor no periodo indicado. Diferentemente das outras secre-
tarias, a filiagdo partidaria teve mais presenga no conjunto dos nomeados. O
caso da SDA atenta também para a fluidez das relagdes entre grupos, buro-
cratas, partidos e institui¢oes politicas devido a pluralidade das posi¢des dos
agentes. Katia Abreu, por exemplo, foi senadora pelo PSD, passou a integrar o
PMDB, partido que havia confrontado em relagiao a nomeagao de um dos se-
cretarios, foi presidente da CNA (entidade de classe), membro da FPA e en-
fim ministra da Agricultura.

Andlise comparativa

De forma geral, a filiacdo partidéria dos ocupantes dos cargos mais altos
ndo pareceu ter tanta relevancia em comparagio a outros atributos, tais como
vinculos com o setor privado, redes pessoais (com os/as ministros/as), traje-
téria académica ou ainda relagdo com blocos parlamentares. Dos cargos ana-
lisados, poucos/as ocupantes foram filiados a partidos durante o periodo de
exercicio e menor quantidade pertencia a base aliada. Além disso, ndo eram
filiados/as aos partidos dos/as ministros/as. Isso confirma os achados da lite-
ratura mais recente sobre a importancia de outros vinculos, inclusive com os
proprios partidos politicos (LOPEZ; PRACA, 2018; LOPEZ; SILVA, 2019)28.
Em acréscimo, os casos mostram os potenciais impactos das nomeagdes nas

politicas setoriais. O Quadro 1 resume a andlise das trés secretarias.

28 A realidade é distinta para o contexto municipal, no qual provavelmente a patronagem possui impacto maior
(LOPEZ; SILVA, 2019).



Quadro 1 — Andlise das trés secretarias

Setor Dominio Tipo IPM* Padrao geral Atores Resultados
de Por principais
politicas mandato
SDAPI Cultura Regulatéria  RousseffI: 4 Relacdes Grupos de Indicagdo mista
fortes com o interesse de membros do
Rousseffl:6  setor privado | setor privado e do
. relagcdes com setor puiblico
Temer: 4 o mercado
Alta rotatividade
Estabilidade
institucional baixa
SETEC Ciénciae Regulatéria  RousseffI: 3 Relacdes Desconhecido  Indicag&o de servidores
Tecnologia fortes com o de carreira com
Rousseff Il: 4,6 setor publico vinculos formais com
(universidades) 0 servico publico
Temer: 7
Alta rotatividade
Estabilidade
institucional média
SDA Agricultura  Regulatéria  Rousseff I: 7 Relacdes Grupos de Indicag&o de servidores
fortes com interesse de carreira do
Rousseff1I: 7 associagdes » proprio Ministério
profissionais, Politicos
Temer: 7 politicos e o Frent Baixa rotatividade
setor publico rentes
p Estabilidade
institucional alta

Legenda: * IPM (BORGES; COELHO, 2015), médias estimadas por mandato. Para o célculo do IPM, nao foram
considerados os interinos. O mandato de Temer foi considerado a partir do afastamento de Rousseff em maio de 2016.

Fonte: Elaborag&o da autora, com base em indice desenvolvido por Borges e Coélho (2015).

Nos casos estudados, as evidéncias mostram proximidade com minis-
tros/as e a atuagdo de segmentos sociais mobilizados, além da intervengio de
parlamentares especificos. Por outro lado, a literatura especializada esté centra-
lizada na escolha dos presidentes, com uma clara influéncia dos estudos presi-
denciais estadunidenses, ao passo que seria necessario aprofundar os diferen-
tes fatores que incidem sobre as escolhas dos/as ministros/as e outros poten-
ciais subordinados para quem o poder de nomear pode ser delegado formal
ou informalmente. O MCT1, considerado geralmente como pasta menos po-
litizada, apresentou um indice médio de partidarizacdo no periodo, mas isso
nao se refletiu no cargo mais alto da SETEC.

Em contraste, o MinC é considerado mais politico em razdo do compo-
nente partidario na trajetdria dos ministros em comparagio a outras pastas cujo
papel da qualificagdo técnica é mais evidente. Entretanto, a vinculagio parti-
déria e a experiéncia na Administragdo Publica (indicadores respectivamente



dos niveis de partidarizagdo e de profissionalizagdo) ndo sdo excludentes. O
ministro Calero, por exemplo, era servidor de carreira (diplomata) filiado ao
PMDB e hoje ¢ deputado federal pelo partido Cidadania, o que reforca a flui-
dez das relagdes partidarias no Brasil.

E importante, portanto, considerar a natureza multidimensional do fe-
ndmeno e a inseparabilidade entre as variaveis explicativas. Em linhas gerais, ao
tratar dos dilemas politicos, os estudos destacam reiteradamente duas ldgicas
decisorias que permeiam as praticas em relagdo as nomeagdes: (i) a necessida-
de de garantir apoio; e (ii) a necessidade de garantir a implementagéo das poli-
ticas (GEDDES, 1994; LOUREIRO; OLIVIERL; MARTES, 2010)2°. Entretanto,
a busca por apoio e a implementagido de politicas ndo sdo excludentes, vis-
to que o0 apoio é necessario a implementacio e a implementacio estd relacio-
nada as chances de sobrevivéncia politica (GEDDES, 1994; DOWNS, 1999).

Ademais, os casos reforcam as falhas da divisdo entre “politica” e “téc-
nica” centrada na dicotomia entre vincula¢do partidaria e qualificagdes técni-
cas. Mesmo nas dreas consideradas “técnicas”, pode-se recorrer a grupos de in-
teresse para escolher os ocupantes dos cargos. As qualificagdes ndo eliminam
a natureza politica da indicac¢io, tendo em vista a presenga constante de con-
flitos ideoldgicos nos campos. A édrea de direito autoral, por exemplo, é uma
matéria de grande complexidade técnica, mas que ndo esta imune aos confli-
tos politicos entre as coalizdes que fazem parte do meio.

Os detentores do “conhecimento técnico” também apresentam diver-
géncias de interesses e de visdes de mundo, o que caracteriza a politica. Esses
valores afetam o posicionamento e os resultados em termos de politicas pu-
blicas. Na SDAPI, o cargo foi ocupado por pessoas com experiéncia em pro-
priedade intelectual, mas com perspectivas e trajetdrias diferentes, o que se re-
fletiu, de certa forma, nos posicionamentos adotados pelo setor3°. As vincu-
lagoes expressas dos ocupantes com entidades de defesa de interesses — ABPI,
CBL, entre outras — podem trazer luz ao papel politico adjacente aos cargos
considerados “técnicos” e aos impactos nas politicas.

29 Bérbara Geddes (1994) destaca que o presidente necessita de ambas as I6gicas (apoio e competéncia), tendo em
vista seus trés objetivos (sobrevivéncia politica, eficiéncia e lealdade). A autora também menciona a necessidade
de apoio para a implementagdo das politicas. Diferentemente de Geddes (1994), porém, ndo considero a
“lealdade” um objetivo em si mesmo, mas um meio para alcancgar os outros dois objetivos.

30 O posicionamento acerca de alguns temas relacionados a direitos autorais, sobretudo combate a pirataria, mudou
com a troca da gest&o. Ainda assim, a institucionalizagdo de alguns tépicos por lei, tais como a fiscalizagdo da
gestao coletiva prevista, confere certo nivel de continuidade as politicas. Destarte, os impactos das nomeagdes
nos resultados das politicas consistem em um tema que merece maior estudo.




O vinculo formal com o servigo ptblico tampouco elimina a probabili-
dade de a indicagdo ser politica. O ingresso no servi¢o por meio de concurso
publico ndo exclui a pré-existéncia de outras relagdes politicas, inclusive par-
tidarias. Alguns/mas servidores/as de carreira eram filiados/as a partidos, ain-
da que isso talvez ndo tenha apresentado impactos relevantes nas nomeagoes.
No periodo analisado, o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(MAPA) demonstrou ser claramente o mais partidarizado devido a predomi-
néncia de ministros/as e secretarios/as com vinculo partidario ou atua¢io po-
litica profissional. Por outro lado, a maioria dos/as nomeados/as pertencia a
carreira do Ministério ou de outros orgdos publicos. Isso ndo excluiu a atua-
¢do de entidades representativas, tais como a CNA, que se manifestou publica-
mente contra a indicagdo de um dos nomeados, vinculado ao Banco do Brasil
e que aparentemente fora indicado por um deputado.

Assim, cabe questionar os motivos por tras das nomeagdes de servido-
res provenientes das carreiras estatais para cargos de alta gestdo, assunto pou-
co explorado pela literatura. Pode ser que a nomeagdo de servidores/as seja
uma forma de cooptagdo ou de controle da burocracia estatal, tendo em vis-
ta que se trata de um sistema de incentivos mediante compensagao salarial
(PACHECO, 2002, 2008). Néo por acaso, o ministro Calero instituiu um “pro-
grama de valoriza¢do” do contingente do érgio logo apos as polémicas e as
manifestacdes de servidores/as contra a administragido de Temer. Reforca-se,
assim, a necessidade de ampliar os estudos para os cargos de tipo FCPE, tendo
em vista 0 aumento progressivo da quantidade nos ultimos anos e a existén-
cia dessas fungdes em postos de médio escaldo nas estruturas das secretarias.

E necessario ainda aperfeigoar a mensuragio e a escolha de proxies na
investigacdo dos mecanismos causais das nomeagdes. Os casos e as estatisticas
mostram que a logica dos dilemas presidenciais na nomeagao de ministros/as
pode néo se reproduzir nas escolhas para outros cargos publicos. Ainda que os/
as ministros/as das trés pastas, entre 2011 e 2018, pertencessem, em grande par-
te, aos partidos do/a presidente/a ou da coalizéo, a partidarizagio ndo se refletiu
nos orgaos de assisténcia. De forma geral, houve baixa presenca dos partidos dos/
as ministros/as ou da base nos cargos comissionados das secretarias analisadas.

Os estudos assumem, como pressuposto, que o presidencialismo de
coalizdo resulta na necessidade de buscar ou manter apoio de diferentes



partidos, o que, por sua vez, transformaria a aloca¢do de cargos publicos em
“moeda de troca”. Entretanto, a baixa quantidade de filiados/as ocupando car-
gos DAS traz questionamentos a essas assertivas, ainda que o percentual seja
maior para os cargos de maior nivel hierarquico. Assim, é preciso analisar
se as nomeagdes sdo representativas da correlagdo de forgas do Congresso
(GUIMARAES; PERLIN; MAIA, 2019) para verificar a utilidade da alocagio
de cargos como estratégia. Nos casos analisados, os perfis dos/as burocra-
tas indicaram a presenca de grupos de interesse e organizacdes supraparti-
dérias. Face a falta de conhecimento dos dirigentes sobre os temas, é prova-
vel que eles recorram a grupos e segmentos politicamente atuantes no setor.

Assim, a divisdo entre técnica e politica conforme expressa nessa lite-
ratura restringe o significado de “politica” a atuagéo institucional formal, so-
bretudo mediante a atividade partidaria. Mas movimentos sociais e grupos
de interesse também “fazem politica” Proponho, portanto, uma ressignifica-
¢d0 na classificacdo das nomeacdes: em vez de dividi-las com base nos ter-
mos amplos “técnica” e “politica’, sugiro identificar as possiveis fontes especi-
ficas da indicagdo conforme atividades e origens dos/as nomeados/as: publi-
ca-interna (quando se trata de servidor/a do proprio 6rgio), publica-externa
(quando o servidor/a é proveniente de outro drgdo ou de outras carreiras pu-
blicas), politica-parlamentar (quando advinda de um partido ou de um poli-
tico profissional), e civil (quando de origem na sociedade civil, subdividida de
acordo com o tipo de organizac¢do: grupos de interesse, ONGs, entre outros).

Nesse sentido, indices visando mensurar o nivel de politizagdo devem
considerar outros fatores além das filiagoes partidarias e da carreira politica,
como o envolvimento com organizagdes civis. Em 2008, Regina Pacheco ja
havia mencionado a necessidade de se considerar os diferentes tipos de com-
peténcias necessarias ao exercicio das atividades dos dirigentes publicos (ndo
apenas o conhecimento técnico, mas também as habilidades gerais). Sugiro
fazer o mesmo em relagio a expertise politica.

Como todas as nomeagdes possuem uma natureza politica, é empi-
ricamente mais 1til analisar os componentes em seus conjuntos: competén-
cias gerenciais (de gestdo e administracio), competéncias técnicas (relaciona-
das a expertise sobre o objeto das politicas) e atuagdo politica, a qual por sua
vez pode ser partidéria ou ndo. Esses componentes, que nao sio excludentes,



podem ser utilizados para estimar os perfis dos/as burocratas de forma mais
completa (como em KRAUSE; O'CONNELL, 2015). Nesse sentido, Lameirdo
e D’Araujo (2011) promovem um esfor¢o maior em fornecer um perfil mais
completo dos dirigentes publicos no que tange ao mandato Lula. A continui-
dade da agenda de pesquisa requer a extensdo da andlise a outros mandatos.

O envolvimento de outros atores no processo reforca a importancia das
institui¢cdes informais, ignoradas por essa literatura. Centrados em abordagens
influenciadas pela escolha racional e pelo “novo institucionalismo’, os estu-
dos anteriores concentram-se na analise das institui¢des formais (BATISTA,
2016). As pesquisas mencionam, por exemplo, as regras quanto ao percentual
de funcoes destinado a servidores efetivos (PRACA; FREITAS; HOEPERS,
2011; LOPEZ; BUGARIN; BUGARIN, 2013), mas ndo versam sobre a aplica-
¢ao de tais regras nos respectivos 0rgaos.

Nos tltimos anos, intensificou-se formalmente um movimento de dimi-
nuicdo de discricionariedade na escolha de cargos de livre provimento. Foram
aprovados sucessivos decretos que aumentavam o percentual destinado a ser-
vidores de carreira, assim como reduziram a quantidade total de cargos DAS e,
mais recentemente, determinaram certas regras para as nomeagdes. Entretanto,
areducdo atingiu particularmente os cargos DAS 1-4, pois a quantidade de car-
gos DAS niveis 5-6 manteve-se estavel, com um pequeno aumento nos ultimos
dois anos. Além disso, é preciso analisar em que medida tais regras sdo cumpri-
das nos orgéos e como sio interpretadas pelos agentes que as aplicam?3!.

E evidente que a analise das institui¢des informais enfrenta uma sé-
rie de desafios metodologicos. Reforca-se, portanto, a importancia de técni-
cas de coleta como surveys e entrevistas para levantar informagoes mais espe-
cificas sobre as motivacoes dos agentes. Ademais, o papel das redes interpes-
soais salienta a utilidade de métodos como a andlise de redes sociais (LOPEZ;
PRACA, 2018). Estudos comparativos mais aprofundados sobre trajetérias e
vinculos podem igualmente fornecer mais informagdes sobre os padroes das
nomeagdes. A triangulacido de fontes e de técnicas qualitativas e quantitati-
vas se mostra como a principal alternativa para lidar com os desafios meto-
doldgicos do campo.

31 Esses esforgos podem sofrer mudancas com a aprovagdo da Medida Proviséria n® 1.042, de 14 de abril de 2021,
que muda significantemente o sistema de cargos no Brasil. Como alguns de seus dispositivos produzem efeito
apenas a partir de marco de 2023, seus impactos restam desconhecidos. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/_At02019-2022/2021/Mpv/mpv1042.htm Acesso em: 28 jun. 2021.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Mpv/mpv1042.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Mpv/mpv1042.htm

Outro elemento que poderia ser aprofundado ¢ a existéncia de “ter-
ritorios de dominio politico”, ou seja, o dominio de certas pastas por parti-
dos especificos, verificado conforme recorréncia das nomeacdes partidarias
(MENEGUELLO, 1998). No periodo estudado, a cultura foi uma pasta ocu-
pada majoritariamente pelo PT enquanto a pasta da agricultura foi dominada
pelo PMDB. Entretanto, isso ndo se traduz necessariamente na ocupagéo dos
demais cargos, uma vez que os/as dirigentes mais altos das secretarias anali-
sadas ndo eram filiados a tais partidos. Seria ainda necessdrio analisar um pe-
riodo temporal mais largo e um nimero maior de secretarias para investigar

os territorios de dominio politico e como eles afetam as nomeagoes.

Consideracoes finais

Os casos aqui analisados divergem parcialmente em relagio a litera-
tura e aos dados gerais nos seguintes aspectos: 0 MCTT apresentou um nivel
maior de partidariza¢io que o esperado no governo de Temer, os/as nomea-
dos/as apresentaram um nivel de instrugdo superior a média e funcionarios/
as de carreira apresentaram vinculos politicos diferentes das filiagdes parti-
darias. Os dados gerais e os casos sugerem que a filiagdo néo é o critério mais
relevante nas nomeagoes, embora cresca a quantidade de filiados/as confor-
me o nivel hierdrquico.

Uma das principais licoes do estudo consiste na observagio de que as
dindmicas relativas a escolha dos/as ministros/as nio se refletem necessaria-
mente nos cargos subordinados. Pacheco (2002) ja destacara a diferenga de
ethos entre ministros/as e presidentes. Segundo a autora, raramente os/as pre-
sidentes se encarregariam pessoalmente das nomeagdes, atribuidas geralmen-
te aos/as ministros/as. A delegac¢do ocorre a nivel formal, segundo os decre-
tos aprovados nos dltimos anos, mas também pode acontecer informalmen-
te. Considerando-se a desigualdade dentro do servigo publico, as motivacoes
podem variar também conforme o cargo ou fungdo (DAS, FCPE, Natureza
Especial, entre outros) e as carreiras (ciclo de gestdo, “carreirdo’, entre outras),
como aventa a autora.

Ainda que a literatura evoque frequentemente a alocagdo de cargos como
ferramenta do/a presidente face ao contexto institucional brasileiro, a relagao
entre cargos e presidencialismo de coalizdo nio ¢ uma verdade incontestavel.



Tendo em vista as recorrentes mudangas nas regras relativas as nomeagoes e
nos papeis dos 6rgéos de coordenagio da Presidéncia, estima-se que o esti-
lo pessoal de governar do/a presidente também afeta a distribuigdo e os cus-
tos da patronagem.

Ante o exposto, sugere-se explorar os seguintes temas na continuida-
de da agenda de pesquisa:

I.  Asestratégias e ldgicas que norteiam a alocagdo de cargos para ser-
vidores/as das carreiras efetivas;

II. O papel de grupos de interesse e dos estilos pessoais dos/as presi-
dentes nas nomeagdes;

III.  Os perfis dos/as dirigentes considerando as diferentes carreiras que
integram o servigo publico e os diversos tipos de competéncias re-
lacionados as atividades;

IV.  Osimpactos das nomeagdes nas politicas (convergéncia entre agen-
das e resultados).

A anilise dos elementos acima certamente contribuird para aprofun-
dar o conhecimento sobre a burocracia, agenda cara ao aperfeicoamento do
servigo publico brasileiro.
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Reflexdes sobre nomeacgdes a cargos publicos no Brasil: a expe-
riéncia de trés secretarias entre 2011 e 2018

Resumo: O objetivo deste artigo é discutir os desafios e as potenciali-
dades das pesquisas sobre politizagdo da burocracia no Brasil. Para tanto, o ar-
tigo apresenta uma revisio integrativa da literatura, uma anélise exploratdria

de dados e estudos aprofundados de trés casos relativos a ocupagio de cargos



em o6rgdos ministeriais entre 2011 e 2018. O artigo destaca as lacunas da lite-
ratura no que tange ao papel de grupos de interesse no processo de nomeagiao
a postos de alto escaldo. Como poucos estudos tratam do lobby nas decisdes
relativas as nomeagdes, recorre-se a literatura especializada sobre politica de
pressdo. Ademais, a andlise de trés secretarias nacionais de diferentes domi-
nios de politicas publicas oferece aportes tedricos a classificacdo e & mensura-
¢do do conceito de politizacdo. Espera-se, assim, trazer contribui¢des para a
agenda de pesquisa sobre politica e burocracia.

Palavras-chave: Grupos de interesse. Burocracia. Indicagoes partida-
rias. Nomeacoes.

Reflections on nominations to public office in Brazil: the experience
of three secretariats from 2011 to 2018

Abstract: This paper seeks to discuss the potential and challenges
of studying the politicization of bureaucracy in Brazil. To this purpose, it
presents a comprehensive literature review, exploratory data analysis, and three
within-case studies of nominations in ministry agencies from 2011 to 2018. The
paper highlights the gaps in the literature about the role of interest groups in
appointing nominees for high-level positions. As few studies explore the role
of lobbying in decision-making about nominations to public offices, I turned
to the specialized literature on pressure politics. The analysis of three national
secretariats from different policy domains also provides novel theoretical
insights in classifying and measuring the concept of politicization. I hope that
these finding contribute to the study of politics and bureaucracy.

Keywords: Interest groups. Bureaucracy. Party nominations.
Appointments.

Reflexiones sobre nombramientos ptiblicos en Brasil: la experien-
cia de tres secretarias entre 2011y 2018

Resumen: El objetivo de este articulo es discutir los desafios y poten-
ciales investigaciones relacionadas a la burocracia en Brasil. Presenta una re-
visién integra de la literatura, analisis de datos y un estudio profundo de tres
casos relacionados a la ocupacién de puestos en organismos ministeriales en-

tre los afos 2011 y 2018. A su vez, destaca las carencias de la literatura con



relacion al papel de los grupos de interés en el proceso de designar los pues-
tos de alta burocracia. Como son pocos los estudios que abordan el tema de
los grupos de presion en las decisiones de nombramiento, busco la literatura
especializada sobre politica de presion. Ademas del analisis de las tres secre-
tarias nacionales con diferentes dominios de politicas publicas, ofrece aportes
tedricos para la clasificacién y dimensionamiento del concepto de politizacion.
Por lo tanto, espero contribuir con la investigacion sobre politica y burocracia.

Palabras clave: Grupos de interés. Burocracia. Indicaciones partida-

rias. Nombramientos.
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