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8.1 Introdugao

A materializacdo de politicas de infraestrutura em obras—os estadios
que animam rivalidades no campo, os canais que irrigam regides antes
indspitas, as linhas de trem que ampliam mobilidade — esta envolta em
complexidade técnica e verdadeira teia de relagdes e conflitos envolvendo
politicos, administradores publicos, parceiros privados e a sociedade
como um todo. Esses desafios tanto justificam celebrar as inauguracgdes,
quanto ajudam a explicar a distancia que ha entre conceber e executar
intervengdes nessa area. Um dos fios dessa teia de complexidades é a
elite administrativa de infraestrutura, os profissionais que, por meio
de conversas, protocolos, oficios, planos e projetos, interagem com as

! Agradecemos a Pedro Palotti, Pedro Cavalcante e Sérgio Praga pelas sugestdes que
ajudaram a aprimorar bastante versdes anteriores deste capitulo. Thiago Silva apoiou
parte do trabalho de organizagdo e estruturagdo dos dados aqui utilizados e Ihe somos
gratos.

A organizagdo do livro agradece o especialista Sergio Praca pela leitura e criticas emitidas
em parecer sobre o conteddo do material apresentado.

2 Doutoranda na FGV. Mestre em Economia pela Universidade de Tsukuba, Jap&o. E-mail:
sayuribugarin@gmail.com

3 Pesquisador da Diest/Ipea. Doutor em Sociologia pela UFRJ. E-mail: felixglopez@gmail.
com

4 Professor Titular da UnB. Doutor em Economia pela University of Illinois. E-mail: bugarin.
mauricio@gmail.com
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empresas, dialogam com os parlamentares, se ajustam por tentativa e
erro as exigéncias dos sistemas estatais de controle e dao corpo e rosto
a burocracia do setor. O destino das politicas em infraestrutura ndo se
explica somente por seus quadros dirigentes, mas compreendé-los
esclarece aspectos importantes de seus logros e fracassos.

Neste capitulo, analisamos a ocupacdo e as taxas de rotatividade
de cargos® e fungdes de confianga dos drgdos vinculados ao setor de
infraestrutura federal, comparando-as com o conjunto da administracdo
federal. A lista de 6rgdos do setor é a mesma que se definiu em pesquisa
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) e Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap).®

A importancia dessa an8.alise reside em quatro pontos. Primeiro,
o setor de infraestrutura — daqui em diante, SIF, comparado aos demais,
demanda mais intenso planejamento para implementar projetos, muitos
dos quais s6 se efetivam apds longa maturacdo’. E condigdo para a
eficiéncia no planejamento haver quadros qualificados e estaveis na alta
gestdo, aqui definida como o conjunto de ocupantes de cargos de direcao
e assessoramento superior (DAS) 4 a 6 e correlatos.

Segundo, parte relevante do setor de infraestrutura tem forte
conexao com praticas de corrupgao politica, embora esse fendbmeno
ndo se restrinja ao Brasil e apresente, em sua forma, grandes
homologias internacionais (SOREIDE; WILLIAMS, 2013; WELLS, 2013, p.

> A analise esta circunscrita aos cargos em comissdo do grupo dire¢do e assessoramento
superior (DAS), principalmente do grupo hierarquico superior —nivel 4 a 6 —, e as fungdes
de confianga equivalentes aos DAS de agéncias que ndo dispGem desses cargos, como é
o caso das agéncias reguladoras.

6 Remetemos ao numero 46 dos Cadernos Enap (FREIRE, 2016) para verificar a lista de
orgdos e carreiras incluidas na andlise. Em especial, a Tabela 1, a pagina 29, e a Tabela
2, a pagina 32. A publicagdo encontra-se disponivel em: https://goo.gl/LSfCiq. Estdo
ausentes desse texto e de quaisquer dos célculos, por indisponibilidade na base Siape,
os seguintes érgdos: BNDES, SAC/PR, Secretaria dos Portos/PR, Sepac e Infraero.

7 Saraiva (2008) destaca que “projetos de infraestrutura possuem algumas caracteristicas
proprias que os diferenciam de projetos de investimento tradicionais, como o grande
volume de investimentos exigido, longo prazo de maturacdo e o fato de cobrirem
servigos considerados essenciais para a sociedade”.
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23; HARDOON; HEINRICH, 2011).2 A andlise da evolu¢do da rotatividade
do setor de infraestrutura pode permitir a criagdo de hipoteses sobre
o comportamento da alta gestdo e, por consequéncia, possiveis efeitos
sobre a corrupc¢do. No caso do Brasil, o setor de infraestrutura combina a
natureza dos projetos, sobretudo obras; o volume dos investimentos, na
casa dos bilhGes; e o perfil dos atores econémicos que dele participam,
grande parte vinculada a redes lideradas por empreiteiras que
desempenham papel central em conluios com atores do sistema politico
e administrativo brasileiro. E a forma como setor publico e privado se
associam e levam adiante projetos requer articulacdo triadica com
setores da alta gestao da burocracia de infraestrutura, que sdao um dos
atores de veto das decisdes sobre politicas no setor.

Terceiro, os investimentos em infraestrutura vertebram os projetos
de desenvolvimento para alavancar a expansao econdmica, como consta
em programas de diferentes governos.®

Quarto, compreender a circulacdo e rotatividade da burocracia
politica do setor é condic¢do para propor formas de ampliar o planejamento

8Os riscos e injunc¢des no setor de infraestrutura sdo diversos e distintos em etapas do ciclo
de implementacdo da politica. Eles incluem os riscos de lobby de empresas privadas ou
influéncia politica para “vender” a necessidade dos projetos, sele¢Ges publicas tomadas
por inadequacgGes que resultam em problemas subsequentes para executar o projeto,
planejamento inadequado, projetos incompletos e atrasos em repasses e pagamentos,
colusdo entre empresas envolvidas no projeto para aceitar obra com qualidade inferior
a contratada, entre iniUmeras outras possibilidades de problemas. Wells (2013) aponta,
como pratica comum e disseminada por inUmeros paises, em resposta aos incentivos
do sistema de sele¢do dos executores de projetos por meio de leildes pelo menor
preco, que “submeter proposta com pregos irrealisticamente baixos e recuperar perdas
potenciais por reivindicagdes subsequentes é uma forma do contratado reagir contra o
que considera um sistema injusto de pregos. Formas alternativas sdo pagar subornos ou
praticar colusdo com outros proponentes para definir quem ganhara, e a que preco, a
licitagdo” [Submitting an unrealistically low bid and recovering potential losses through
claims is one way in which contractor fight back against what they regard as an unfair
pricing system. Alternative ways are paying a bribe or colluding with other bidders
to agree who will win the contract and what at price] (Wells, 2013, p. 28). Pode-se
consultar, adicionalmente, artigos selecionados em Soreide e Williams (2014).

9 Basta ver que os governos falam em retomar o “desenvolvimento” reunindo carteiras de
projetos majoritariamente da area de infraestrutura. Os Ultimos e mais vistosos desses
projetos sdo o Avanga Brasil, no Governo FHC, e o Plano de Aceleragdo do Crescimento
(PAC), no Governo Lula. Os PNDs, no regime militar, sdo exemplos também conhecidos.
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e implementacdo eficiente das acBes. A estabilidade nos quadros de
alta direcdo torna possivel, ademais, acumular aprendizados no saber
pratico da gestdao do dia a dia. A maioria dos gestores que ocuparam
tais posicdes concordaria que toma tempo adquirir dominio sobre como
opera a maquina do Estado. Alta rotatividade — decorrente de quaisquer
fatores — é deletéria para o ciclo da politica publica, embora saibamos
gue os resultados desse ciclo resultem da confluéncia de fatores politicos,
institucionais, econdmicos e outros, além de variarem entre areas, como
os estudos sobre os arranjos institucionais de politicas publicas, no Brasil,
indicaram (GOMIDE; PIRES, 2014). Ha setores permeaveis a participagdo
societaria, setores em que é mais intenso o escrutinio congressual, setores
mais afeitos a tomada de decisGes intramuros, outros mais tecnocraticos.
Sendo todos, parte desses arranjos se deve as diferencas observaveis na
estrutura da burocracia de médio e alto escaldo das areas de politicas,
estrutura essa diretamente relacionada a rotatividade dos ocupantes de
seus cargos de alta gestao.

Nas se¢Oes a seguir esperamos contribuir para que, combinadas
com as demais analises deste livro, seja possivel refinar a compreensao
das principais caracteristicas de atuagdao dessa burocracia no setor de
infraestrutura. Primeiro discutiremos as taxas gerais de rotatividade dos
cargos DAS e func¢des de confianca no setor de infraestrutura, comparando-
as as dos demais setores, considerando o tipo de vinculos com o setor
publico e se tais caracteristicas tém relacdo com a rotatividade anual
observada. Em seguida, apresentaremos uma breve revisao da literatura
gue trata da questdo da rotatividade na burocracia. Depois, analisaremos
aspectos das filiagdes partiddrias no setor de infraestrutura.

8.2 Burocracia e rotatividade

Usualmente, hd um trade-off entre estabilidade e inovacao.
Se, por um lado, uma estrutura burocratica mais estavel admite maior
continuidade dos quadros dirigentes, por outro, pode, por ser mais rigida,
reduzir a capacidade de inovagdo no interior do aparato publico (PRAGA;
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FREITAS; HOEPERS, 2012; KINGDON, 1995; HUBER; MARTINEZ-GALLARDO,
2004; BUGARIN; MENEGUIN, 2016).

A seu favor, estabilidade implica em formalismo e rigidez dos
procedimentos burocraticos, proprios ao modelo weberiano, difundindo
principios meritocraticos (ABRuUCIO, 2007). Por outro lado, essa mesma
rigidez pode limitar a inovacdo, gerando problemas de eficiéncia na
administracdo publica.

Com a universalizagdo do ingresso no servigo publico por meio
de concurso definida pela Constituicdo Federal de 1988, os cargos
comissionados se tornaram a alternativa, por exceléncia, em que se
experimentam os dilemas e trade-offs acima apontados. As escolhas se
tornam mais complexas, uma vez que atribuir cargos na alta burocracia
é uma das principais formas de alocar poder politico, e a habilidade em
fazé-lo é ainda mais crucial em regimes presidenciais de coalizdo (LOPEZ;
PRACA, 2015; PRACA; FREITAS; HOEPERS, 2012). Se cabe ao Presidente
delegar poder nomeando ministros — partidarios e nao partidarios — de
modo a preservar estabilidade politica e governabilidade (AMORIM, 2000;
AMORIM, 2006; MORGENSTERN; NACIF, 2002), pode-se dizer que cabe aos
ministros alocar seus recursos a fim de garantir o mesmo, no interior dos
ministérios que comandam.

Assim, cargos comissionados podem ser vistos como uma alocagao
de recursos ministeriais para garantir interesses individuais e partidarios,
dada a condicdo necessdria de estabilidade politica (SHEPSLE; BONCHEK,
1997; NISKANEN, 1971; Cook; WooD, 1989; Cox; McCuBBINS, 1986). Nesse
sentido, a compreensdo de seu funcionamento tem implica¢des diretas
sobre a compreensao de politicas publicas efetivas.

Como destacado anteriormente, politicas publicas efetivas no
subsetor de infraestrutura exigem burocracias qualificadas e estaveis
(BANERJEE; OETZEL; RANGANATHAN, 2006; BARDHAN; MOOKHERJEE, 2006;
RAUCH, 1995). Segundo Abrucio (2007), “a profissionalizagdo do alto
escaldao governamental é condicdo sine qua non para o bom desempenho
das politicas publicas”. A alta rotatividade de burocratas nesse subsetor
pode ser, portanto, uma das causas para uma politica publica ineficiente;
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por exemplo, um projeto de construcao de estradas que comecou e nao
terminou. Corton (2003), Panayotou (1998) e Idelovitch e Ringskog (1995)
destacam que a provisdo de infraestrutura pelo setor publico muitas vezes
leva a resultados ineficientes e ndo efetivos devido a alta rotatividade
da forca de trabalho, entre outros fatores. Os primeiros autores ainda
enfatizam o efeito negativo exercido pela alta gestdo burocratica (DAS 4,
5 e 6, neste artigo) sobre intervengGes publicas em infraestrutura. Surji
(2013) é ainda mais enfatico ao afirmar, com base na literatura existente,
que “turnover is one of the most expensive and difficult workforce
challenges facing organizations”.

A compreensdao do funcionamento e efetividade das acdes da
estrutura burocratica, portanto, passa pela andlise de rotatividade
dos ocupantes de cargos comissionados. Esse é o principal objetivo do
presente trabalho, no que diz respeito ao setor de infraestrutura no Brasil.

8.3Evolugaoerotatividade comparadados cargosde confianga
na administracao federal e no subsetor infraestrutura (1999-
2015)

Apés continuada reducdo iniciada na década de 1990, o periodo
de 2003 a 2015, sob gestdo do Partido dos Trabalhadores, registrou
significativa expansdo nos quadros do servigo publico federal'®, amplia¢do
do numero de agéncias federais e cargos de livre nomeacdo — cargos e
fungdes, embora as fungdes de confianca tenham crescido de forma mais
intensa.’* O grupo hierdrquico superior (DAS 4 a 6)*, principalmente
o nivel 4, apresentou maior crescimento na administracdo como um

100 nimero total de servidores civis ativos do Poder Executivo em 1991 era de 661 mil, se
reduziu a 508 mil, em 2003, e alcangou 717 mil, em 2015. Em 2016, o nimero se reduziu
para 707 mil (MP, 2016, p. 65-7).

1 Até 2014 o total de cargos DAS em relagdo ao total de servidores civil ativos subiu de 3,3
para 3,7%. Contudo, do conjunto dos cargos e fun¢des gratificadas, os DAS se reduziram
de 27% para 23% (Lopez, 2015).

2 Utilizamos a denominac&o grupo hierdrquico superior e grupo hierarquico inferior para
indicar, respectivamente, os servidores nomeados para os grupos DAS1a 3 e DAS4 a 6.
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todo, padrdo observado também em relacdo ao setor de infraestrutura
(graficos 1A e 1B). No total do servigo publico federal, o nimero de DAS
aumentou 32%, mas no grupo superior essa expansao foi de 77% (LOPEz;
BUGARIN; BUGARIN, 2015).

Nos graficos 1A e 1B, observa-se que o servico publico federal
(SPF) apresentou taxa média anual de crescimento®* de 1,66%, enquanto
no subsetor de infraestrutura (SIF) o crescimento médio anual foi de
0,63%. Em relagao ao total de cargos comissionados em cada ano, o SPF
apresentou uma redugdo de aproximadamente 5 pontos percentuais
(p.p.) na participacdo de DAS 1 a 3, em prol de expansdo nos DAS 4 a
6, de 1999 e 2015. Ja no SIF, entre os mesmos dois pontos no tempo, a
reducdo foi ainda mais acentuada, chegando a aproximadamente 9 p.p.
de contrac¢do na participacdo dos DAS 1 a 3, em prol de uma expansao
nos DAS 4 a 6.

Grafico 1A — Evolugao no total de cargos DAS no servigo publico federal,

por ano e grupos hierarquicos (1999-2016)
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

13 Utilizamos a taxa média geométrica de crescimento anual.
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Grafico 1B — Evolugdo no total de cargos DAS no setor de infraestruutra,

por ano e grupos hierarquicos (1999-2016)
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

E a circulacdo das elites burocraticas, no SPF e SIF? Para responder
a essa questao, analisamos a rotatividade no SIF entre os anos de 2000 e
2015, seguindo o conceito amplo adotado por Lopez, Bugarin e Bugarin
(2015), que define a rotatividade como todas as alterages de cargos DAS
ocorridasnoano, ou seja, deve-se subtrair do nimero total de funciondrios
por ano apenas os funciondrios que nao sofreram qualquer alteracdo em
suas nomeacoes, conforme descrito na equagdo (1) a seguir:

Total;,_; — Inalterados;,

Rotatividade;, = Total (equagio 1)
otaly_y

em que
i individuos ocupantes de cargo DAS por 6rgdo i

t: ano

Aplicamos a essa definicdo os dados individuais do Sistema
Integrado de Administracdo de Recursos Humanos (Siape)* para todo o

14 Os autores agradecem a valiosa colaboragdo e apoio dos servidores do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo (MP), Edi Maciel, Paulo Caserta Vasconcellos,
Gldria Nunes e Marcio Silva.
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setor publico federal de 1999 a 2015%%, o que inclui todos os ocupantes
de cargos comissionados do grupo DAS e, onde couber, funcbes de
confianga equivalentes.®

No Gréfico 2, pode-se ver a evolucdo dos valores percentuais das
séries de ocupantes de DAS para o conjunto do servico publico federal,
conforme a situacdo em relacdo ao ano anterior: inalterados, alterados,
contratados e demitidos!’ (IACD). Mais de 30% dos ocupantes de DAS
foram demitidos em 2003, e em torno de 50% mantiveram inalteradas
suas posi¢des. Quando se exclui o ano atipico de 2003, observa-se uma
tendéncia a convergéncia do percentual de inalterados um pouco acima
de 70% com uma estabilizagdo de demitidos e contratados um pouco
acima de 20%. Em particular, com excecao do ano de 2009, em todos
os demais anos, pelo menos um quinto dos ocupantes de DAS foram
demitidos. Para se ter uma ideia da magnitude dessa taxa de demissao,
se as demissdes fossem sempre de ocupantes mais antigos, entdo em 5
anos terfamos uma burocracia totalmente nova nos cargos de DAS. E facil
apontar que, em cendrio como esse, e considerando-se ser a rotatividade
da alta gestdao um obstaculo ao planejamento e eficiéncia das politicas,
estamos diante de um problema.

> 0Os dados obtidos para calculo de rotatividade, nominalmente, inalterados, para o ano de
2016, correspondem a informagdes até a metade do ano. Portanto, optamos por utilizar
os dados apenas dos anos completos na analise, ou seja, de 1999 a 2015

16 Os dados se referem as informacdes disponiveis para o més de dezembro de cada ano.
Vale ressaltar que uma clara distingdo entre os dados utilizados por Lopez, Bugarin e
Bugarin (2015) e este artigo refere-se a adog¢do do nimero pessoal e Unico do cidaddo
no cadastro de pessoa fisica (CPF), enquanto no estudo de 2015 foi utilizado o nimero
do vinculo funcional do servidor. Para a atual analise, os dados foram separados entre o
SPF e o SIF, a fim de destacar as particularidades desse ultimo.

7 Usamos os termos contratados e demitidos, em vez de nomeados e exonerados, para
preservar a nogdo geral que se quer apresentar, de entrada e saida do cargo, embora
ndo ocorra juridicamente por meio de contrato formal de trabalho. Ademais, desejamos
preservar a terminologia usual também em outras areas que analisam rotatividade fora
do servigo publico, utilizada em estudos anteriores.
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Grafico 2 — Evolugdo percentual da ocupacio de DAS no SPF (2000-2015)
em %'
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

O Gréfico 3 apresenta os valores percentuais de ocupantes de
cargos de DAS no periodo de 2000 a 2015 somente do grupo hierarquico
superior, no qual se observa maior volatilidade, comparado com o total de
DAS (Grafico 2).° Também vale salientar que, dos quatro componentes,
0 que apresenta maior estabilidade é a proporgdo de individuos que se
apresentam como alterados (em torno de 10%). Ha pequena tendéncia
de crescimento na propor¢do de individuos que permaneceram
inalterados. Além disso, as propor¢des de contratados e demitidos nado
sdo estatisticamente diferenciaveis®.

8 E preciso considerar que as taxas observadas em 2016 sofrem influéncia da precocidade
com que foram extraidas. Ao contrario das extra¢Oes relativas ao més de dezembro
de cada ano, em 2016 a extragdo ocorreu no més de maio, antes mesmo do inicio do
Governo Temer.

190 total ndo soma cem por cento, uma vez que a definicdo de demitidos é com relagdo ao
ano anterior e, portanto, pela definicdo, ndo apresentara resultado de soma igual a um
com os demais componentes da classificagdo IACD.

20 para verificar isso, foi realizado um teste de médias entre as duas séries, em que
a diferenca entre as médias foi de 5.9 e o desvio padrdo de 254.8, e o intervalo de
confianga 3.8 e 8. Assim, aceita-se a hipdtese nula de que as duas séries possuem média
estatisticamente equivalentes.
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Grafico 3 — Evolugdo percentual de ocupacio de DAS 4 a 6 no SPF (2000-
2015)em %
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

Para ilustrar o crescimento monotoénico da rotatividade conforme
o nivel hierarquico, e as diferencgas entre os extremos, apresentamos nos
graficos 3A e 3B a seguir os mesmos dados para a classificacao referida
(IACD) nos dois extremos dos DAS. O que se verifica é o patente aumento
da instabilidade em niveis mais altos: maior volatilidade de IACD no DAS
6 que DAS 1. Com efeito, afora o ano atipico de 2003%!, o percentual de
inalterados permaneceu em torno de 74% para os DAS 1, mantendo-se
acima de 65%, enquanto a volatilidade do percentual de inalterados foi
bem maior para os DAS 6, tendo maxima de 87% (em 2009) e minima de
9% (em 2011) — Gréfico 3B. Em suma, as séries anuais IACD se tornam
mais intricadas a medida que aumenta o nivel do cargo.

21 A analise detalhada da relacdo entre rotatividade nos cargos DAS e mudancgas politico-
partidarias foi feita por Lopez, Bugarin e Bugarin (2015) e demais capitulos de Lopez
(2015).
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Grafico 3A — Evolugdo percentual de ocupagdo de DAS 1 no servico
publico federal (1999-2015) em %
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do sistema Siape.

Grafico 3B — Evolugdo percentual de ocupacdo de DAS nivel 6 no servico
publico federal (1999-2015) em %
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do sistema Siape.
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Note que, no Gréfico 4A a seguir, o nivel 6 tem ao mesmo tempo
a maior taxa de rotatividade do periodo, 91,5%, em 2003, e a menor de
todas, 11,4%, seis anos depois, em 2009, com o mesmo Presidente Lula.
Para DAS 4 e 5, o mesmo padrdo se verifica, altos picos e baixos vales. O
resultado ressalta a maior volatilidade da rotatividade em cargos de nivel
hierarquico superior. Note, ainda, o efeito do primeiro ano de mandato
para os presidentes do Partido dos Trabalhadores; em cada um dos anos
de 2003, 2007, 2011 e 2015, houve tanto aumento da rotatividade em
geral como de sua dispersao, sendo o comportamento dos DAS mais altos
extremamente distinto daqueles de DAS mais baixos. Esse fendmeno é
observado no segundo mandato do Presidente FHC, em que a dispersao
da rotatividade entre os diferentes niveis € menor. O resultado indica
a relevancia do ciclo eleitoral, além da influéncia de varidveis politico-
partidarias, em particular as caracteristicas e formas de alocar poder entre
parceiros da coalizdo governista, no processo de ocupacao desses cargos.

Para o SIF (Grafico 4B), quanto as séries de rotatividade segundo
o tipo de DAS, nota-se maior volatilidade na rotatividade de DAS 4
a 6, que de 1 a 3, confirmando a tendéncia vista no SPF, com algumas
particularidades (Grafico 4B). Notadamente, todas as séries apresentam
um comportamento mais errdtico comparado com as do SPF, e menor
correlagdo entre si. DAS 5 e 6 ainda possuem os maiores indices de
rotatividade, porém, a trajetdria da série de DAS 4 parece estar mais
préxima com a da série de DAS 2, enquanto as das séries de DAS 1 e 3
parecem se assemelhar.

295



Burocracia Federal de Infraestrutura Econémica: reflexées sobre capacidades estatais

Grafico 4A — Taxas anuais de rotatividade dos ocupantes de DAS no SPF,
por nivel hierarquico (2000-2015) em %
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

Grafico 4B — Taxas anuais de rotatividade dos ocupantes de DAS no SIF,
por nivel hierarquico (2000-2015) em %

100
90
80
70
60
50
40
30
20

10

0
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

— — DAS1 =:=-DAS2 eeeeee DAS3

DAS4 =—=DASS5 e= a= DAS6

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

Existem funcdes de confiangca equivalentes aos DAS em
alguns érgdos que integram o setor de infraestrutura?2. Calculamos a

22 Remetemos o leitor a tabela 8 dos Cadernos ENAP 46 (FREIRE, 2016) para detalhamento
das fungGes equivalentes utilizadas neste artigo.

296



Burocracia Federal de Infraestrutura Econémica: reflexdes sobre capacidades estatais

rotatividade para essas fungdes apenas quando equivalentes aos niveis
de DAS 4 a 62%. Como consta no Grafico 5, o padrdo entre nivel hierarquico
superior e inferior se mantém, com rotatividade um pouco superior no
primeiro (em torno de 30%), e, entre as func¢des de confianca, um pouco
inferior aambos (média 26%, para o periodo 2001 a 2015%*). Note que as
funcdes de confianga tém um padrdo temporal distinto. Elas ndo seguem
a tendéncia do ciclo politico, no qual o pico da rotatividade quadrienal
ocorre no primeiro ano do mandato presidencial. Serd necessdrio
explorar de modo mais detido se ha particularidade nas fun¢des para
compreender as razbes dessa variacdo, e se é atributo do cargo ou do
6rgdo. Neste capitulo, damos apenas passo suplementar, nas sec¢des
4 e 5, ao analisar também as agéncias com func¢des equivalentes e as
filiacGes partidarias.®

2 Nem todos os cargos da administrac¢do federal t¢m a mesma denominagdo, no entanto,
também sdo preenchidos por escolha discricionaria e possuem poder administrativo
equivalente ao DAS. Embora seja dificil comparar as atribuicGes administrativas, a
propria administragdo federal possui uma tabela de equivaléncia entre esses cargos,
que utilizamos, e as faixas salariais também indicam posi¢cGes homadlogas. Consideramos
oportuno inclui-los, para tornar mais abrangente o estudo.

2 Excluimos o ano de 2016 do célculo para que ndo produzisse viés, considerando que
os dados foram extraidos em maio daquele ano e, por isso, a taxa de rotatividade seria
menor do que os demais anos.

% As tabelas no Anexo lll, permite ao leitor explorar de modo mais detalhado a variacdo
observada entre os trés grupos.
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Grafico 5 — Rotatividade dos cargos e fungées de confianga do SIF (1999-
2015)em %
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

As rotatividades dos grupos hierdrquicos superiores no SIF e SPF
sdo similares, com médias anuais quase sincronizadas. No Grafico 6A, o
SIF apresenta rotatividade menor na maior parte do periodo analisado.
No grupo hierdrquico mais alto é nitida a influéncia do ciclo politico, pois
ha mudanga mais intensa nos quadros durante o primeiro ano de governo
e gradual reducdo da rotatividade nos anos subsequentes.

Grafico 6A — Rotatividade anual dos ocupantes de cargos DAS 4 a 6 da
administragdo federal e subsetor de infraestrutura (2000-2015) em %
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

298



Burocracia Federal de Infraestrutura Econémica: reflexdes sobre capacidades estatais

Grafico 6B — Rotatividade anual dos ocupantes de cargos DAS 1 a 3 da
administracdo federal e subsetor infraestrutura (2000-2015) em %
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

O ciclo politico ndo é evidente na rotatividade anual de DAS 1 a 3
(Gréfico 6B), o que reforca o argumento de haver diferencas entre a ldgica
da ocupacgdo de cargos entre esse e o grupo hierdrquico superior (LOPEZ;
PRACA, 2015). Além disso, cabe ressaltar que o SIF possui rotatividade
superior ao SPF no comec¢o da série de DAS 1 a 3, como descrito
anteriormente para o caso de DAS 4 a 6. A média da rotatividade anual,
de 2000 a 2015, do DAS 1, no setor de infraestrutura, é de 30%; nos cargos
DAS 6, de 50%.2¢

Da mesma forma que o padrao de circulacdo das elites burocraticas
ndo destoa de modo relevante das médias gerais observadas no
setor de infraestrutura, o mesmo ocorre com o movimento de maior

26 A média de rotatividade para o grupo hierdrquico superior (DAS 4 a 6) estd em torno de 30%,
enquanto no grupo inferior (DAS 1 a 3) é 26%. A pequena diferenga entre as médias decorre
em grande parte da criagdo dos grupos hierarquicos. E bem maior nos extremos.
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profissionalizacdo?’ da alta gestdo, observado na primeira década e meia
deste século, se o parametro adotado for a propor¢do de servidores
vinculados ao servigo publico. Servidores oriundos do setor privado se
reduzem de 60% para 42% dos ocupantes de DAS no SPF; queda ainda
maior, de 72% para 45%, se observa também no SIF, conforme as linhas
do Gréfico 7.

27 Politizagdo € nogdo que pode ter sentidos diversos. Adotamos o conceito mais simples e
usual, que é nomear para os cargos membros de fora do servigo publico, sem considerar
atributos adicionais dos nomeados, como escolaridade ou formagdo, o que sem duvida
resultaria em resultados diferentes da andlise. No contexto brasileiro, como indicou Pacheco
(2002), a nogdo de profissionalizagdo se associou a estruturagdo de carreiras, e a de mérito
se construiu como oposi¢do a interferéncia clientelistica da politica no uso dos cargos — e,
em decorréncia, associa-se a independéncia da burocracia em relagdo a politica. Embora
utilizemos esta Ultima nogdo, ela é utilizada apenas para fins de operacionalizagdo da analise.
Mas politizar pode significar maior controle politico sobre a gestdo, estendendo-se o escopo
e estratégias de controle politico sobre os funcionarios de carreira, ou exercendo controle
politico sobre a nomeacdo (PETERS; PIERRE, 2004, p. 45). O conceito de politizagdo pode,
ainda, querer retratar a inclusdo de grupos com preferéncias e orientagées ideoldgicas mais
definidas no interior das agéncias. Marina Silva, ex-ministra do Meio Ambiente, nomeou
representantes de organizagdes ndo governamentais (ONGs) ambientalistas em sua gestdo
no ministério (ABERS; OLIVEIRA, 2015). O governo petista incorporou a burocracia politica
maior nimero de pessoas vinculadas aos movimentos sociais (D’ARAUJO; LAMEIRAO, 2009). A
prépria forma de organizar a selegdo competitiva para ingresso nas carreiras da burocracia
é uma forma de politizagdo, vez que as sele¢Ges nunca sdo neutras em relagdo aos perfis
desejaveis, que se persegue definindo caracteristicas do processo seletivo. Entdo politizar
pode significar aumentar o controle e supervisdo sobre o rumo das politicas, ou nomear
pessoas com base em afinidades partiddrias, ou ainda exercitar a patronagem para fins
de patrimonializagdo. Todas essas dimensdes integram o processo de construgdo de uma
burocracia politica. Ndo ha relagdo necessaria, ainda que frequentemente possa haver
associagdo entre politizagdo, patronagem e clientelismo politico.
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Grafico 7 — Profissionalizacdo dos ocupantes de cargos DAS, niveis 4 a 6,
por tipo de vinculo com o servigo publico federal (1999-2015) em %
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Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

Em relacdo a origem dos quadros do grupo DAS no servigo publico
— se do setor publico ou privado*® —, entre o SPF e o SIF, a principal
diferenca se deve a taxa relativamente mais alta de oriundos do setor
privado no grupo hierarquico inferior, no SIF, principalmente até o ano
de 2006, quando se iniciou a convergéncia com a média do SPF. Ndo
dispomos de uma explicacdo satisfatéria para essa discrepancia, mas a
convergéncia iniciada provavelmente se deve a legislacdao aprovada em
2005, que impde cotas minimas de 75% de ocupantes de DAS — e 50%
para o nivel 4 — vinculados ao servico publico, o que forgou a ampliagao
da nomeacgdo de servidores nessa situacdo.? Desde 2006, se observa

28 Nessa andlise, considerou-se como fora do setor publico o conjunto de servidores sem
qualquer vinculo com o servigo publico, nos trés niveis de governo, e este é o critério
utilizado oficialmente por publicagGes oficiais como o Boletim Estatistico de Pessoal do
Ministério do Or¢amento, Desenvolvimento e Gestao.

2 E provavel que esse movimento tenha sido influenciado também pela ampliagdo e
atracdo de quadros mais qualificados ao servigo publico federal decorrente da politica
de valorizagdo das carreiras de Estado e ampliagdo das remuneragées destes, ja em
curso neste periodo. Agradecemos a P. Palotti essa observagao.
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movimento de convergéncia mais amplo, em todos os niveis. De 1999
a 2015, o setor de infraestrutura observou reducdo de nove p.p. na
participacdao de ocupantes de DAS 1 a 3 sem vinculo com o setor publico,
enquanto DAS 1 a 3 pertencentes ao setor publico e DAS 4 a 6 fora do
setor publico permanecerem quase inalterados. Portanto, a reducao
da participacdo de ocupantes de fora do setor publico nos DAS 1 a 3
foi contraposta pelo crescimento de DAS 4 a 6 dentro do setor publico.
Cabe notar que esse fendOmeno é coerente com uma dupla mudanca
observada nesse periodo: difusdo de regras que impunham contratacado
de cotas minimas de servidores para cargos DAS até o nivel 4, a partir de
2005, e o movimento de crescimento mais expressivo dos DAS do grupo
hierdrquico superior, em especial do nivel 4 (como indicamos no Gréfico
1A). Ressalta-se um movimento mais tardio no SIF de participagao
majoritdria de funciondrios oriundos da carreira publica: enquanto no
SPF houve maioria de funciondrios de carreira ja em 2010, essa maioria
somente foi atingida em 2012 no SIF.

Ao analisarmos as rotatividades segundo a existéncia ou ndo de
vinculo com o setor publico, verficamos que as séries DAS 1 a 3 sem vinculo
e DAS 4 a 6 (tanto com quanto sem vinculo) possuem comportamento
parecido (Grafico 8). No entanto, o ciclo politico fica menos evidente
(quando dividimos por tipo de vinculo do servidor), com excec¢do de 2003,
gue ainda possui forte crescimento.
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Grafico 8 — Rotatividade no SIF, segundo grupo e vinculo com setor
publico (2000-2015) em %
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do sistema Siape.

8.4 Cargos e fungdes no setor de infraestrutura

Os cargos DAS sdo a parte mais importante da burocracia de livre
nomeacao, mas ha drgaos em que os cargos de nomeacao discriciondria
tém denominacao — e fungdes — diferentes. As agéncias reguladoras tém
funcdes administrativas também preenchidas com base em escolhas
discriciondrias, mas com denominacgdo diversa. Outros 6rgdos tém fungdes
de confianga com remuneragdes similares aos DAS.*° Nessa categoria
se incluem a Empresa de Planejamento e Logistica (EPL), a Empresa
de Pesquisa Energética (EPE) e a empresa publica VALEC, vinculada
ao Ministério dos Transportes. Incluir esses érgdos do setor, tal como
conceitualmente definido pela Enap (2016)%, permite dimensionar
e analisar melhor a natureza da elite dirigente do setor. Para manter o
maximo de comparabilidade com os DAS do grupo superior, adotamos

30 Mas esses cargos, em geral, e por forca legal, sé podem ser ocupados por servidores dos
respectivos 6rgdos, o que costuma ser a regra para as fun¢oes de confianca federais.

31 pede-se ao leitor interessado verificar a lista de érgdos que compdem o SIF detalhada
no Anexo | deste capitulo.
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como critério de selecdo as fungdes existentes cuja remuneracdo era igual
ou superior a RS 8 mil em 2015. A média anual das fun¢des acima dessa
linha de corte (equivalentes aos DAS 4 a 6) foi de 359, enquanto a de
cargos DAS 4 a 6 foi de 598, no setor de infraestrutura.

O total de quadros dirigentes do setor quase triplicou de 1999 a
2015. A evolucdo do quantitativo desses cargos e fungées indica expansado
notdvel dos quadros dirigente no setor, que quase triplicaram, conforme
o Grafico 9. O crescimento é bem superior ao observado entre os cargos
DAS (Grafico 1B) e se deve principalmente a criacdo de novos 6rgdos.

Grafico 9 — Evolugdao do numero de cargos e fungdes de confianca do
grupo hierarquico superior, no setor de infraestrutura (1999-2016)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do sistema Siape.

Qual a estabilidade desses quadros, que se expandiram? Como
temos sugerido, um tragco geralmente danoso para a eficiéncia das
politicas publicas brasileiras, em particular para a fase de planejamento,
é a alta rotatividade desses quadros. O Grafico 10 indica que, no setor de
infraestrutura, quase metade das nomeagdes para os cargos DAS 4 a 6
realizadas até o final de 2015 haviam ocorrido nesse ou no ano anterior.
E 65% haviam sido nomeadas a partir de 2013. Se incluirmos também
as funcdes de confianga, ha poucas mudangas. As nomeagGes em 2015
sobem para 37% e em 2014 caem para 10%. Embora se deva ressaltar que
2015 foi o primeiro ano de um novo mandato, tratou-se de reeleicdo. Os
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percentuais atestam a instabilidade dos quadros de alta dire¢do no Pais —
e no setor de infraestrutura, em particular.??

Grafico 10 — Percentual de nomeados para cargos DAS 4 a 6 do SIF, por
ano de nomeagao
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do sistema Siape.
Nota 1: o nimero de casos é 635.

Nota 2: A data de referéncia de extragdo dos dados foi dezembro de 2015.

8.5 Cargos de confianga e filiagdes partidarias

Nomear correligionarios filiados aos partidos é uma forma de
politizar o alto escaldo da burocracia brasileira e dd um indicio seguro de
nomeacdes baseadas em razdes politicas, embora talvez ndo seja esse o
motivo mais relevante no conjunto das escolhas. O percentual de filiados
nomeados é proporcionalmente baixo e desfaz a imagem de uma alta
gestao tomada por quadros de partidos. Todavia, o Grafico 11 indica que
a proporcao de filiados aumenta com o nivel do cargo. Isso sugere que,
quanto maior for o nivel administrativo, mais comum serd a proximidade

32 Note que, indiretamente, o dado indica que a taxa de rotatividade no setor indica que as
mudangas ndo se concentram nos mesmos cargos. Elas estdo distribuidas por todos os
cargos, sugerindo que a instabilidade acomete o conjunto dos cargos analisados.
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entre a razdo burocrética e a razdo partidaria. Ainda assim, menos de 1/3
dos ocupantes de cargos do nivel 6 era filiada a partidos em 2015.

Para os érgdos de infraestrutura, detalhamos as informagdes de
filiacdo na Tabela 1, dividindo-as em trés grupos: DAS do grupo inferior;
do grupo superior; e fungdes de confianga equivalentes ao DAS 4 a 6 nos
orgdos que nio dispdem desses cargos.® Os percentuais variam de modo
relevante, embora predominantemente abaixo de 30% — exceto nos
Ministérios do Desenvolvimento Agrério e Meio Ambiente, permanecendo,
na média do setor, abaixo de 20% em quaisquer dos grupos considerados.

Grafico 11 — Percentual de ocupantes de cargos DAS filiados a partidos
politicos, no servigo publico federal, por nivel do cargo (dezembro/2015)
em %*
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Fonte: Elaboragdo prépria, com base no sistema Siape e Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Analisamos também a varia¢do apenas para os dois niveis superiores,
5 e 6, mas reportamos os dados detalhados no Anexo Il. O resultado indica

3 Para que se permita ao leitor comparag¢do mais detalhada, o anexo Il apresenta as taxas
de filiagdo para os cargos DAS de todos os ministérios.

34 A filiacdo foi mensurada a partir do cruzamento entre o nimero do titulo de eleitor dos
ocupantes de DAS e da mesma informagdo, que esta disponivel na base de filiados a
partidos politicos, disponibilizada pelo TSE. As extra¢des foram feitas no més indicado.
Portanto, a “chave primaria” do cruzamento foi o nimero do titulo de eleitor. Esse
procedimento, que so foi possivel pela disponibilizagdo ao Ipea das informacgées sobre
titulo de eleitor, evitou o problema usual dos homénimos, no caso de cruzamentos que
utilizaram o nome do filiado e ocupante do DAS, a falta de melhor dado.
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gue ha variagdo mais forte na proporcao de filiados a partidos entre érgdos

federais superiores (em sua maioria, ministérios), mas nenhum desses

pertence ao SIF. O percentual de filiados é mais alto em drgdos com interface

com movimentos sociais ou sindicais (tais como MTB, MDA, MS*) e drgdos

sem carreiras estruturadas, caso da pasta do turismo.

Tabela 1-Numero e percentual de filiados a partidos politicos ocupantes
de cargos DAS 5 e 6, em ministérios de infraestrutura (dez. 2015)
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o T2 T3 2 g 28 & < o< S
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o 2 S 2 O o o o oo 9 oo
) Q2 =l 2 27T 0 X - Xo O
MCID 190 84 23 12 12% 14%
MDA 705 87 168 32 24% 37%
MIN 559 132 53 19 9% 14%
Minc 170 44 24 9 14% 20%
MMA 265 47 44 115 17% 32%
MME 600 351 56 27 9% 8%
MT 655 389 81 50 12% 13%
PR 111 111 7 7 6% 6%
el 3255 1245 456 171 14% 19%
geral

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape e do TSE.
Nota: Anexo | contém lista completa de siglas e nomes dos ministérios supracitados.

Porém, no setor de infraestrutura, um cendério diverso aparece

ao analisarmos as filiagGes por érgaos subordinados, de modo que as

35 MTB: Ministério do Trabalho

MDA: Ministério do Desenvolvimento Agrario
MS: Ministério da Saude
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maiores taxas de filiagdo ocorrem em 6rgdos de carater regulatorio/
fiscalizatorio — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recuros
NaturaisRenovaveis(lbama),InstitutoNacionaldeColonizacdoeReforma
Agraria (Incra), Departamento Nacional de Produc¢do Mineral (DNPM)
— ou de politicas para o desenvolvimento regional — Superintendéncia
do Desenvolvimento da Amazbénia (Sudam), Superintendéncia do
Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco), Departamento Nacional
de Obras Contra as Secas (Dnocs). Tome-se o caso das superintendéncias
de desenvolvimento ou do Departamento Nacional de Obras contra
as Secas (Dnocs). Uma das similitudes entre essas por "agéncias é
que, por atuarem em projetos de desenvolvimento regional, grande
parte dos projetos de infraestrutura ampliam o potencial de retorno
politico aos partidos, e parlamentares tém ascendéncias sobre tais
agéncias, em decorréncia de suas capacidades de executarem projetos
dirigidos as suas bases regionais. O Dnocs tem o incentivo politico
adicional de ter agéncias nos 27 estados da Federagdao e um quinto
de seu orcamento destinado a investimentos. Bersch, Praca e Taylor
(2016), cuja analise indicou a correlagdo positiva entre partidarizagao
e corrupgdao em o6rgaos federais, classificaram o Dnocs como o érgao
com menor grau de autonomia e maior grau de partidariza¢do.®
Essas evidéncias demonstram que, no nivel infraministerial, ocorrem
importantes variacdes na légica de divisdo de poder e nos graus de
controle politico dos partidos, argumento também ecoado por Bersch,
Praca e Taylor (2016).

As agéncias reguladoras apresentam padrdo diferente, pois ha
percentual menor de filiados, em conformidade com a expectativa de que
seus quadros de alta direcdo estejam mais distantes da esfera partidaria,
em razdo da natureza das fungGes desempenhadas (Tabela 2).

36 “I...] DNOCS has the lowest autonomy score in the sample, as it offers important benefits
to political partisans. [...] the agency is responsible for carrying out electorally important
projects mandated by congressional budget amendments, and the agency has a number
of offices within the 27 states, prized by local political machines” (BERSCH; PRACA; TAYLOR,
2016, p. 111).
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Tabela 2 — Numero e percentual de ocupantes de cargos DAS 4 a 6 e
fungdes de confianga filiados a partidos politicos, por érgaos vinculados

[J] (/] Q [+}]
7 ] » ] 3 e 3 el
n  © S 8 .,E, T2 25 @
o © © « T L,09 EO £e £
S - < 2 £ 8.5 §% g§gE §,
20 2] ) c o = ©c © 5 ™M 5 © s O
6w < < 0%, v =459 O Oc ©ODT
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Total/ 3 5 2010 690 555 456 140 14 19 8
Médias
Anac 70 70 3 4,3 . .
Aneel 63 - - 63 2 3,2 . .
ANP 77 - - 77 7 9,1 . .
Antaq 41 - - 41 4 9,8 . . 10
ANTT 54 - - 54 8 14,8 - . 15
Dnit 74 11 63 - 19 25,7 18 27 -
Dnocs 87 79 8 - 11 12,6 11 25 -
DNPM 42 24 18 - 11 26,2 17 39 -
EPE 60 - - 60 4 6,7 - - 7
EPL 83 - - 83 5 6,0 - - 6
FCP 32 24 8 - 8 25,0 13 63 -
lbama 265 218 47 - 44 16,6 13 32 -
Incra 705 618 87 - 168 23,8 22 37 -
lphan 138 102 36 - 16 11,6 12 11 .
MCID 190 106 84 - 23 121 10 14 -
MIN 287 213 74 - 14 4,9 5 4 .
MME 358 225 133 - 32 8,9 11 5 .
MT 337 255 82 . 39 116 11 12 .
Sudam 65 46 19 - 14 215 15 37 -
Sudeco 53 40 13 . 5 9,4 3 31 .
Sudene 67 49 18 . 9 13,4 12 17 .
VALEC 107 - - 107 10 9,3 . . 9

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape e do TSE.

Nota 1: as fungbes de confianga referem-se apenas aos drgdos que ndo dispdem de DAS e
limitam-se as fungGes cujos salarios sdo iguais ou maiores que os do DAS 4.
Nota 2: Anexo | contém lista completa de siglas e nomes dos ministérios supracitados.
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Se os dados desta secdo indicam reduzido percentual de filiados,
nao significa que a politizacdo dos drgaos seja pequena. A principal fonte
de politizacdo parece ser extrapartidaria, e observavel apenas quando
se olha para fora do circulo de filiados. A esse propdsito, cabe ilustrar
com o seguinte. Em survey aplicado aos ocupantes de cargos DAS de
niveis 1 a 5, em 2014 (FREIRE, 2014), 77% dos respondentes consideram
“lagos de confianga”, e 55% acham a “rede de relacionamentos” razoes
“importantes” ou “muito importantes” para as nomeagoes ocorridas em
seus respectivos orgaos. A “afinidade politico-partidaria” é considerada
importante ou muito importante por 19% dos servidores. “Competéncia
técnica” e “experiéncia” sao importantes ou muito importantes para
81% e 73% respectivamente (Grafico 11).

Grafico 11-Fatoresrelevantes paraanomeagao em cargos comissionados
(em %)

81%
0,
77% 73%

66%
55%
19% 20%

Lagos de confianga Competéncia técnica Afinidade politico- Experiéncia Rede de
partidaria relacionamentos

Nada ou pouco importante B Importante ou muito importante
Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados disponibilizados por Ipea e Enap.
Nota: a soma dos percentuais ndo totaliza 100% porque a categoria intermediaria

“moderadamente importante” foi excluida.

Vinculosinterpessoais—lacosdeconfiancaeredederelacionamentos

— e dominio técnico da fungdo — competéncia e experiéncia — sdo critérios
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fundamentais de escolha, n3o a filiacdo partidaria.3” Embora a relevancia
dos vinculos partidarios seja um pouco superior que a média no setor
de infraestrutura — bem como competéncia técnica e experiéncia, um
pouco inferior —, como indicaram Cavalcante, Camdes e Knop (2015, p.
83), ha espaco ndo redutivel ao dominio técnico ou ao vinculo partidario,
do qual se extraem motivos das nomeacdes discriciondrias da alta gestdo
do servico publico federal.® Olivieri (2007) apontou um caminho ao
sugerir que, mesmo em um 06rgdo cujo perfil predominante é técnico,
0 Banco Central do Brasil, as redes de relagdes pessoais exercem papel
decisivo e, combinadas ao perfil técnico, explicam fracdo expressiva das
escolhas discriciondrias, recobrando aqui um motivo ja salientado por
Loureiro e Abrucio (1998) sobre as interfaces entre aspectos técnicos
e proximidade pessoal na definicdo dos nomes dos formuladores de
politicas (policymakers) da administracdo federal.

8.6 Consideragoes finais

Embora a compreensdo dos problemas e possibilidades de
aprimoramento da qualidade das politicas de infraestrutura nido se
restrinja ao entendimento de sua alta burocracia, ou da burocracia politica,
essa é um ator essencial em qualquer etapa. Ainda mais: a natureza dos
problemas identificados no setor pela literatura comparada internacional
(WELLS, 2014; HARDOON; HEINRICH, 2011) indica que o perfil da burocracia
é fator relevante para as possibilidades de sana-los.

Nesse sentido, apresentamos e analisamos a estabilidade e mudanca
dos quadros dirigentes no setor de infraestrutura, as caracteristicas de sua
evolugdo em quase duas décadas e algumas dimensdes de sua interface

37 Cabe lembrar que a questdo indagava a opinido do respondente sobre o padrdo
observado no érgdo, ndo a sua propria nomeagdo. Com isso, o viés de respostas
motivadas por atender a desejabilidade social foi reduzido.

3 Grindle (2012) sugeriu utilizar o termo burocracia de nomeacdo discricionaria para
indicar o carater neutro e a dimensdo discriciondria da escolha. Com isso, seriam
evitadas pré-nogdes valorativas embutidas no uso mais comum de burocracia politica
e correlatos.
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com a esfera politica. Também cotejamos os dados com o conjunto do
servico publico federal para situar a burocracia de infraestrutura no
contexto das mudangas observadas no periodo em andlise.

Acomparacdo dastaxas de rotatividade do setor de infraestruturacom
as do SPF sugere que aquelas ndo possuem caracteristicas que as tornem
peculiares em relagdo ao conjunto da administracdo, nas virtudes e vicios.
Alguns fendbmenos se apresentam de forma mais aguda na infraestrutura,
entre os quais maior volatilidade para todos os niveis de DAS, sendo maior
para os DAS 4, 5 e 6, em comparacdo aos 1, 2 e 3. Ainda, no efeito do
primeiro ano de mandato para os presidentes do Partido dos Trabalhadores
—2003, 2007, 2011 e 2015 —, houve ndo s6 grande aumento da rotatividade
em geral, como também de sua dispersdao, sendo o comportamento dos
DAS mais altos extremamente distinto daqueles de DAS mais baixos, o que
indica critérios distintos para compor os quadros DAS.

No grupo hierdrquico superior (DAS 4, 5 e 6), é nitida a influéncia
do ciclo politico, pois hd mudanca mais intensa nos quadros durante o
primeiro ano de governo e gradual redugao da rotatividade nos anos
subsequentes. No entanto, ao se dividir entre grupos e vinculo com o setor
publico, a série de rotatividade para o SIF apresenta ainda uma acentuada
subida em 2003, mas o efeito do ciclo politico nos anos subsequentes aos
eleitorais desaparece.

Em relagdo ao vinculo com o setor publico, a magnitude do
crescimento da participacdo de individuos de dentro do setor publico
em cargos de confianga — em torno de 20 p.p. — sugere um processo
de substituicdo dos ocupantes oriundos do setor privado por aqueles
pertencentes ao setor publico. No entanto, no SIF, essa substituicdo
mostrou-se mais lenta e menos completa, uma vez que, em 2015, o SIF
ainda detinha 2 p.p. a mais de dirigentes oriundos do setor privado do que
a média do SPF.

A proporcao de filiados a partidos nomeados para cargos é
menor que 1/3 dos ocupantes, similar ao observado no conjunto do
servico publico federal. No nivel ministerial, os érgdos com capacidade
regulatéria e agéncias de desenvolvimento apresentam taxas maiores de
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filiacdo, possivelmente devido a natureza das politicas dessas agéncias e
sua relevancia nas estratégias politico-eleitorais. As agéncias reguladoras
apresentam percentual menor de filiados, em linha com a expectativa
de que seus quadros de alta direcdo tenham servidores que estejam
mais afastados da esfera partidaria, em razao da natureza das fungdes
por elas desempenhadas. A propdsito da baixa propor¢do média de
filiados a partidos entre nomeados, cabe evocar os resultados de survey
aplicado a ocupantes de cargos de confianca (FREIRE, 2014), indicando
que as principais motivacdes para a escolha ndo sdo as filiagbes, mas os
vinculos interpessoais ou o dominio técnico da fungdo a exercer. Esse
dado complementa os dados aqui apresentados e sugere a necessidade
de novas estratégias metodoldgicas e analiticas para captar de modo mais
fino os motivos e légicas explicativas do preenchimento dos cargos de
confianga. Afinal, a alta rotatividade ndo parece estar vinculada somente
as alteracdes nas legendas partidarias, embora sofra claro efeito dessa
mudanca, como indicaram Lopez, Bugarin e Bugarin (2015).

Conforme ja ressaltamos, a rotatividade produz necessario impato
negativo sob o resultado de intervengdes no ambito de politicas publicas
no setor de infraestrutura. Conforme estudos recentes demonstram,
a alta rotatividade dos dirigentes reduz a eficiéncia das organizagdes.
Corton (2003) demonstra que a alta rotatividade no alto escaldo de
gestdo leva a maior ineficiéncia nas companhias publicas de agua no
Peru; Park e Shaw (2013) encontram que alta rotatividade dos altos
cargos de gestdo leva a resultados fiscais piores em empresas. Discutir
a rotatividade dos quadros de alta dire¢do no SIF torna-se necessario
para a construcdo de um sistema de planejamento de politicas publicas
mais consistentes e, consequentemente, mais eficientes. Mesmo em
guestdes mais sensiveis a opinido publica, como a importancia de tornar
os contratos mais favoraveis a administragcdo publica, essas mudancas
produziriam implicagdes positivas. Wells (2014) aponta que “a atual
insisténcia em celebrar contratos de construcdo apenas com base em
precos é claramente ineficiente para combater a corrupcao [...] podendo
mesmo encoraja-la”. Construir uma burocracia deciséria mais estavel — e
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qualificada — ajudaria a atacar esse problema que aflige os paises pobres
e em desenvolvimento, ao permitir um controle mais seguro de todas as
etapas da execucdo de projetos, uma vez que a separagao entre essas
é apontada também como obstaculo estrutural grave no esforco para
aumentar a qualidade e eficiéncia das acdes no setor.
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ANEXO |
Sigla Nome
Anac Agencia Nacional de Aviagdo Civil
Aneel Agencia Nacional de Energia Elétrica
ANP Agencia Nacional de Petréleo e Gas
Antaq Agéncia Nacional de Transportes Aquaticos
ANTT Agencia Nacional de Transportes Terrestes
Dnit Departamento Nacional de Estradas de Rodagem
Dnocs Departamento Nacional de Obras contra as Secas
DNPM Departamento Nacional de Pesquisa Mineral
EPE Empresa de Pesquisa Energética
EPL Empresa de Planejamento e Logistica
FCP Fundagdo Cultural Palmares
Ibama Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
Iphan Instituto do Patrimonio Histdrico e Artistico Nacional
Incra Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria
MAPA Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
MCTI Ministério da Ciéncia, Tecnologia, InovagGes e Comunica¢des
MINC Ministério da Cultura
MEC Ministério da Educacdo
MF Ministério da Fzenda
MDIC Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servigos
MIN Ministério da Integracdo Nacional
M) Ministério da Justica
MPA Ministério da Pesca e Agricultura
MPS Ministério da Previdéncia Social
MS Ministério da Saude
MCID Ministério das Cidades
MC Ministério das Comunicagdes
MRE Ministério das RelacGes Exteriores
MME Ministério de Minas e Energia
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Sigla Nome

MDA Ministério do Desenvolvimento Agrario

MDSCF Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
ME Ministério do Esporte

MMA Ministério do Meio Ambiente

MP Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
MTB Ministério do Trabalho e Emprego

MTUR Ministério do Turismo

MT Ministério dos Transportes, Portos e Aviagao Civil

PR Presidéncia da Republica

TSE Tribunal Superior Eleitoral
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ANEXoO I

Tabela Al - Propor¢ao de ocupantes de cargos DAS 5 e 6 filiados a
partidos politicos, por 6rgao superior (dezembro de 2015)

Sl')gazga ﬁl'i“::os Filiados Total f:/l"l:::s % filiados
MTB 13 17 30 43 57
MTUR 14 11 25 56 44
MS 44 31 75 59 41
MDA 25 16 41 61 39
MINC 28 14 42 67 33
ME 20 8 28 71 29
MDSCF 31 11 42 74 26
MC 19 5 24 79 21
MEC 63 16 79 80 20
PR 272 68 340 80 20
M) 72 15 87 83 17
MDIC 49 10 59 83 17
MPS 25 5 30 83 17
MCID 21 4 25 84 16
MAPA 33 6 39 85 15
MP 82 13 95 86 14
MT 32 5 37 86 14
MPA 13 2 15 87 13
MCTI 42 6 48 88 13
MMA 53 7 60 88 12
MD 28 3 31 90 10
MIN 47 4 51 92 8
MME 50 4 54 93 7
MF 65 3 68 96 4
MRE 63 0 63 100 0

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape e do TSE.
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ANEXo Il

Os dados das tabelas A2, A3 e A4 facultam ao leitor uma exploracao
mais detalhada das informacdes sobre nimeros absolutos e percentuais
dos quadros vinculados a cargos DAS ou fungbes de confianga do setor de
infraestrutura, tal como definido neste texto.

Tabela A2 - Evolugao agregada de ocupacdo de cargos DAS 1 a 3 (1998
- 2016)

o
c

<
1998 750 53,8 1392
1999 595 1136 582 362 28,6 546 279 17,4 2080 58,1
2000 783 572 1444 158 36,0 26,3 664 7,2 2174 30,5
2001 719 714 1329 206 31,9 31,7 590 9,1 2249 38,8
2002 1187 611 1552 145 514 264 672 6,2 2308 309
2003 593 855 1063 166 284 410 510 79 2084 53,9
2004 545 605 1518 171 23,7 26,3 66,1 74 2294 27,1
2005 589 429 1765 112 255 186 76,5 4,8 2306 23,1
2006 519 449 1742 156 22,1 19,1 74,2 6,6 2347 244
2007 789 459 1834 97 33,0 19,2 76,7 4,1 2390 21,8
2008 476 420 1601 112 22,3 196 751 52 2133 33,0
2009 557 422 1673 8 25,5 193 76,7 3,9 2181 21,5
2010 528 345 1633 122 251 164 77,7 58 2100 25,1
2011 453 368 1604 99 21,8 17,7 77,4 4,7 2071 23,6
2012 518 348 1628 103 249 16,7 783 49 2079 21,3

Demitidos
Contratados
Inalterados

% Demitidos
% Contratados
% Inalterados
% Alterados
Empregados
Rotatividade

© | Alterados

o
o
o
o
o
=)
o
o

2013 441 376 1585 96 214 182 771 4,6 2057 23,7

2014 611 453 1647 95 27,8 206 750 4,3 2195 19,9

2015 328 288 1618 101 16,3 14,3 80,6 50 2007 26,2

2016 0 163 1741 63 0,0 82 885 3,2 1967 13,2

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

Nota: A média aritmética da rotatividade anual é 28,7%, e o desvio-padrao é 11,4%.
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Tabela A3 - Evolugdo agregada de ocupagdo de cargos DAS 4 a 6 (1998

-2016)

. & 8 ., & £ 8 2 g 3
. £ ¥ T % E £ I B OB oS
g § & & § £ &z £ B ¢ 2

s 8§ F < ¢ ¢ g x § &

°\ o

1998 19 0 0 18,4 0,0 0,0 0,0 103
1999 171 305 79 2 443 79,0 20,4 0,5 386 23,3
2000 128 106 209 9 39,5 32,7 64,5 2,7 324 45,8
2001 113 153 187 13 32,7 43,3 52,9 3,6 353 42,2
2002 307 165 242 14 72,9 39,1 57,4 3,3 421 31,4
2003 140 389 105 20 27,2 75,6 204 3,8 514 75,1
2004 157 156 377 24 28,1 28,0 67,6 4,3 557 26,6
2005 119 175 396 21 20,1 29,5 66,8 3,5 592 28,9
2006 178 138 482 16 27,9 21,7 75,7 2,5 636 18,5
2007 162 136 469 21 25,8 21,7 74,9 3,3 626 26,2
2008 110 149 472 18 17,2 23,3 73,8 2,8 639 24,6
2009 168 135 532 16 24,6 19,7 77,8 2,3 683 16,7
2010 241 109 520 43 35,8 16,2 77,3 6,4 672 23,8
2011 172 196 435 32 259 29,5 656 4,8 663 35,2
2012 147 164 485 19 22,0 24,5 72,6 2,8 668 26,8
2013 150 127 526 15 22,4 19,0 78,7 2,2 668 21,2
2014 253 145 519 20 36,9 21,2 75,8 2,9 684 22,3
2015 199 213 443 33 28,8 30,9 64,3 4,7 689 35,2
2016 0 116 501 19 0,0 18,2 78,7 2,9 636 27,2

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

Nota: A média aritmética da rotatividade anual é 30,65%, e o desvio-padrdo é 13,46%.
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Tabela A4 - Evolugdo agregada de ocupagao das fungdes (1998 - 2016)

7] 4 -§ 8 7] [}
5 § & g £ 3 & = 3
) ® © 8 = ® = B © T
=T & & 2 £ £ g & & 3
E o o o] £ c = ] ) 2
b=} o = [ o © = s
o 5 < = g o o £ < g' s
< a 8 £ I = ¥ ® X 5 &
1998 0 0 0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 2
1999 0 0 2 0 0,0 0,0 100,0 0,0 2
2000 28 117 2 0 23,5 98,3 1,6 0,0 119
2001 41 27 91 6 33,0 21,7 73,3 4,8 124 23,5
2002 51 144 82 14 21,2 60,0 34,1 5,8 240 33,8
2003 49 40 189 14 20,1 16,4 77,7 5,7 243 21,2
2004 59 34 195 16 24,1 13,8 79,5 6,5 245 19,7
2005 73 53 190 12 28,6 20,7 74,5 4,7 255 22,4
2006 63 122 182 18 19,5 37,8 56,5 5,5 322 28,6
2007 142 81 260 19 394 22,5 72,2 52 360 19,2
2008 103 103 224 25 29,2 29,2 636 7,1 352 37,7
2009 102 108 252 25 264 28,1 654 6,4 385 28,4
2010 92 61 287 37 23,9 15,8 74,5 9,6 385 25,4
2011 126 60 294 23 33,4 15,5 779 6,1 377 23,6
2012 97 93 263 34 248 24,5 67,4 8,7 390 30,2
2013 147 218 300 30 26,8 19,0 54,7 5,4 548 23,1
2014 138 122 405 39 243 21,2 71,5 6,8 566 26,1
2015 99 77 431 47 17,8 309 776 8,4 555 23,8
2016 0 68 461 48 0,0 18,2 79,9 8,3 577 16,9

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados do sistema Siape.

Nota: A média aritmética da rotatividade anual é 25,26%, e o desvio-padrao é 5,4.



Este livro nasce de uma parceria entre o Instituto de Pesquisas
Econémicas Aplicadas (Ipea) e a Escola Nacional de Administragdo
Publica (Enap) com o objetivo principal de aprofundar o conhecimento
acerca das capacidades estatais, mais especificamente em relagao ao
planejamento, implementagdo, gestdo e regulacdo do setor de
infraestrutura econémica no Brasil.

A importancia das capacidades estatais se da principalmente pela
recorrente assung¢ao dos investimentos em infraestrutura pelo ente
publico, motivado pelos vultosos investimentos envolvidos e pela
diversidade de riscos que resultam da complexidade institucional e
longevidade desses ativos. Investimentos com estas caracteristicas
inibem a participacdo de parceiros privados devido a exposicdo
prolongada de recursos particulares a riscos pouco controlaveis por eles.

Mas quando bem conduzidos, a assungdo desta responsabilidade para o
ente publico traz beneficios. A redugcdo dos custos de operagao e,
principalmente, de transacao amplia o acesso a estes ativos em cenarios
com baixa renda per capita e aumenta a competitividade internacional
do mercado nacional. Entretanto, a intensificagdo dos investimentos
federais brasileiros em logistica e energia, desde meados dos anos 2000,
mostrou que existem fragilidades enddégenas que causam embaragos
aos resultados das iniciativas governamentais e que sdo pouco
consideradas no desenho das politicas publicas para as infraestruturas.

Para discutir esta questdo, a presente coletanea de artigos se
fundamenta nas informacgGes coletadas por uma survey realizada em
outubro e novembro de 2015 pelo Ipea e a Enap sobre a burocracia
federal envolvida nos temas de transportes e energia. Além de permitir
conhecer melhor o perfil e percepg¢bes dos burocratas desse setor, o
ineditismo desta publicagdo reforga a necessidade de uma abordagem
mais completa e abrangente das politicas publicas. Assim, os artigos do
livro contribuem para qualificar esse debate de modo a gerar subsidios
que apoiem o processo decisério de fortalecimento desse componente
central ao desenvolvimento do pais.
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