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As conexdes entre a esfera politico-partidéria e os cargos de confianca
estruturam o processo de formulacdo e implementacdo das politicas
pUblicas e ddo corpo ao exercicio cotidiano do governo. Investigar
eventuais padrdes de interac@o entre a politica e os cargos de confianga
é indispensdvel para compreender aspectos centrais do funcionamento de
nosso sistema presidencial.

Os capitulos deste livro proporcionam ao leitor uma compreensGo mais
precisa sobre o papel relativo de cada ator individual ou coletivo — gestores da
alta burocracia, parlamentares, partidos, facgdes politicas, bancadas teméticas,
Presidéncia da Repuiblica — no exercicio do governo. Embora néo exista sentido
univoco na relagdo entre partidos e burocracia, porque eles variam em fungéo
dos tipos de politicas pdblicas, da estrutura burocrética dos érgéos e da natureza
dos cargos ocupados, algumas tendéncias s@o visiveis, como é o caso da relagéo
entre rotatividade dos cargos e o ciclo politico, bem como do processo de
gradual ampliagdo do espaco das carreiras ministeriais nos quadros de dire¢éo
dos ministérios.

Por meio de novos dados empiricos, construidos a partir de estratégias
metodolégicas variadas e articuladas, o livro discute a relacdo entre rotatividade
dos ocupantes dos cargos de confianca e as mudancas politico-partiddrias
nos ministérios, comparando as diferencas no processo de composicdo e de
reproducdo dos quadros nomeados em politicas com légicas de implementacdo
distintas. Andlises mais voltadas para o ndcleo do governo avaliom as situagdes
em que os presidentes utilizam estratégias de nomeacdo de vice-ministros de
sua confianga para exercer maior controle sobre as politicas ministeriais, e os
arranjos institucionais na Casa Civil para responder as pressdes por cargos
oriundas dos partidos e de liderangas politicas.

Em seu conjunto, o livro representa um passo relevante em diregéo a uma
compreens@o mais fina do papel que os cargos de confianca efetivamente
desempenham no processo de governo e na gestéo das politicas que estéo sob
a égide do presidencialismo de coalizéo.
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APRESENTACAO

O livro Cargos de confianca no presidencialismo de coalizdio brasileiro apresenta
resultados de pesquisa em uma das 4reas nas quais o Ipea tem se mostrado mais
ativo em suas andlises desde a criacio da Diretoria de Estudos e Politica sobre o
Estado, as Instituicoes e a Democracia (Diest): o entendimento da dindmica de
funcionamento do Estado brasileiro.

De forma recorrente, o debate publico traz & baila a discussio sobre politizagao
da gestao publica e seus efeitos sobre a qualidade e a eficiéncia das politicas ptbli-
cas, quase sempre em tom negativo. Mas este debate ¢ atravessado pelo calor das
disputas politicas e interesses partiddrios e corporativos nao explicitados, que nao
contribui para dimensionar e avaliar de modo realista quais sdo as caracteristicas e
os padroes de articulagao entre burocracia e politica na alta gestao, as concessoes da
técnica a politica e da politica a técnica, e quando ambas caminham ou deveriam
caminhar de maos dadas.

Uma agenda nacional visando qualificar a gestdo e tornd-la democrdtica e
eficiente deve primar por construir, antes de mais nada, uma gestao profissional,
que possa ir além das ilhas de profissionalismo e se legitimar diante da discricio-
nariedade da politica quando esta significar patrimonializar o Estado. Para tanto,
incorporar como cargos das carreiras cargos, hoje, sob a jurisdi¢io da nomeagao
discriciondria é um imperativo. Isso fortalece as capacidades do Estado brasileiro.

Contudo, ¢ necessdrio difundir métodos de avaliagio que permitam conferir
maior eficiéncia as politicas e estimular, com base no desempenho, a ascensao
aos cargos de diregio de gestores com competéncias apropriadas em cada 4rea de
politica. Sem a difusio de sistemdticas de avaliacdo de desempenho das politicas
e dos gestores, a defini¢io dos quadros de dire¢io estard sujeita ao amadorismo.

Encontrar o melhor arranjo entre a técnica e a politica, entre qualificar a gestao
ampliando, na burocracia o espaco dos quadros oriundos das carreiras na burocracia
de livre nomeagio, e a0 mesmo tempo prevenir o risco de apropriagio corporativa
desses espacos por essas carreiras ¢ um processo em curso no pais. A combinagio
entre a alta rotatividade dos cargos, fragil sistema de avaliagio, e permanente pressao
nomeagoes decorrentes do multipartidarismo impéde grande desafio: minimizar os
riscos de alimentar a patronagem ineficiente sem engessar o espago necessdrio das
decisoes de cardter eminentemente politico no interior da alta gestao.

Nesse sentido, sao bem-vindos ao debate os textos que compdem este
livro, que discutem dimensées centrais para ser entender onde e como ocorre
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o imbricamento da esfera politica e burocritica em nosso presidencialismo de
coalizo, e as implicagdes da interface entre multipartidarismo, presidencialismo
e os cargos de livre nomeagdo para a gestao publica federal.

Boa leitura a todos!

Jessé Souza
Presidente do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada
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INTRODUCAO

Felix Lopez'

1 CARGOS DE CONFIANCA, PARTIDOS POLITICOS E PROCESSO DE GOVERNO

A relagio entre politica e burocracia ¢ um aspecto central no funcionamento dos
governos. Na esfera politica ocorrem as principais disputas para definir o escopo
e arranjos institucionais das politicas publicas. As burocracias, por seu turno, sio
responsdveis por gerir estas politicas e constituem o principal canal de entrega de
bens e servicos aos cidadaos. Nos cargos de confianca, em particular, a conexao
entre politica e burocracia ¢ intrinseca. Entretanto, o estudo das relagoes entre esfera
politica e burocrética é lacunar na ciéncia politica latino-americana (Ames, Carreras
e Schwartz , 2012, p. 1.097 e seguintes). Figueiredo (2010, p. 192) apresentou
diagnéstico similar para a ciéncia politica brasileira: “(...) o exame da estrutura e
da capacidade organizacional da burocracia, seu grau de profissionalizacio e seus
modelos de selegao e gestdo tém ocupado um lugar modesto”. O argumento ¢é
complementado por Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010), para quem prevalece
entre nés “uma reflexdo sobre a burocracia marcada muito mais pela preocupagao
com o papel central do Estado na sociedade do que propriamente em entender
suas ‘entranhas’ ou sua relagdo com o sistema politico” (op. cit., p.18).

Os artigos deste livro contribuem, em seu conjunto, para avangar na compre-
ensdo mais detalhada do processo de formacio e reproducio da burocracia politica
federal no Brasil e suas conexées com o sistema politico e partiddrio.

2 BUROCRACIA POLITICA, DE LIVRE NOMEACAOQ: CONSIDERACOES CONCEITUAIS

A burocracia brasileira, tal qual a maior parte dos sistemas administrativos con-
temporaneos, pode ser classificada em dois grupos. O primeiro é formado pela
burocracia efetiva, mais estdvel, e cujos ocupantes siao definidos por meio de
alguma modalidade de sele¢io competitiva, a exemplo dos concursos publicos.
O segundo grupo ¢ a burocracia constituida por nomeagoes de cardter discricio-
ndrio, que detém, comparativamente, mais poder administrativo e capacidade de
influir na gestdo das politicas, e mantém, em média, conexdes mais estreitas com
a esfera politico-partiddria. Embora essa divisio seja estilizada e, em muitos siste-
mas contemporaneos, a burocracia “do nivel de rua” ainda se defina por selecio

1. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia
(Diest) do Ipea.
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discriciondria (Grindle, 2011), no caso brasileiro ela é apropriada para categorizar
esses dois segmentos da burocracia publica.

Os cargos de dire¢ao e assessoramento superior (DAS) de que tratamos neste
livro tém denominag6es variadas na literatura especializada e na imprensa: cargos
de confianga, cargos politicos, burocracia politica, cargos de livre provimento e
cargos de livre nomeagao. Embora algumas diferencas terminoldgicas espelhem
diferencas juridicas entre os cargos ou suas atribuigées formais, como ¢ o caso
da diferenga entre fungio e cargo de confianga (Graef, 2009), tais denominagdes
apontam o meio de escolha, que ¢ a selegao discriciondria por um gestor ou politico
(Grindle, 2011). A forma de recrutamento nada diz, a priori, sobre a capacidade
dos nomeados; também nao hd consenso se a origem destes — membros de carreiras
burocriticas ou do setor privado — influi na eficiéncia na gestao (Grindle, 2011,
Introduction; Kopecky, Scherlis e Spirova, 2009). E de se esperar que a alta rotati-
vidade dos cargos e a inexisténcia de critérios claros de selegao reduza o incentivo a
qualificagdo e ao desempenho dos servidores de carreira e produza efeitos negativos
sobre a eficiéncia das agéncias.> Mas ainda nio dispomos de evidéncias empiricas
que permitam associar a eficiéncia e qualidade das politicas publicas ao grau de
insulamento da burocracia da esfera politico-partiddria. E esta associagio tedrica
pode ser questiondvel. Por um lado, porque o controle ou ascendéncia da politica
sobre a burocracia de alto escaldo tanto pode ser fonte de ineficiéncia quanto de
maior capacidade de controle publico sobre as decisoes de gestao. Por outro, como
serd discutido em capitulos subsequentes, porque a natureza discriciondria da
nomeagio nao a torna naturalmente um objeto de apropriagio politico-partiddria.

A presungao de haver vinculo negativo entre nomeagoes baseadas em escolhas
discriciondrias e a conexdo destas com a esfera politico-partiddria decorre da histérica
patrimonializa¢do do Estado — para usar a denominacio de Longo (2007) — em

2. De acordo com Kopecky, Scherlis e Spirova (2009, p. 4, traducdo nossa), “a patronagem de partido ndo necessariamente
exclui o mérito como critério de selecao das pessoas, nem implica que os nomeados sejam exclusivamente correligiona-
rios ou eleitores do partido. Um partido pode decidir nomear pessoas com base em suas habilidades ou sem vinculos
prévios com o partido governante, ou ambos. O que nossa definicdo sugere é que as nomeagdes de patronagem sao
feitas 'sem constrangimentos para seguir o devido processo ou ser transparente’; em outras palavras, que os politicos
tém liberdade para escolher o critério que baseara sua escolha para preencher posicdes no Estado.” No original: “party
patronage does not necessarily exclude merit as a criterion for personnel selection. Nor does it imply that appointees
are exclusively party members or party voters. A party may decide to appoint people on the basis of their skills or people
without previous linkages with the ruling party, or both. Rather, our definition suggests that patronage appointments
are made ‘without any encumbrance in terms of due process or transparency” or, in other words, that politicians have
discretion to choose the criterion based on which they fill state positions”. Para Grindle (2011, p. 21, traducdo nossa),
"a patronagem equivale ao processo de nomeacdo por meio de escolhas discricionarias e sdo “acima de tudo, uma
forma de recrutamento e promocao no servico publico, ndo uma categoria relativa ao desempenho ou competéncia.
(...) A associacdo entre sistemas de patronagem e incompeténcia ou corrupcao deve ser uma questdo empirica, nao
assumido como pratica inevitavel.” No original: “above all a form of recruitment and advancement for public service,
not a category of performance or competence. (...) The association of patronage systems with incompetence and
corruption must be seen as an empirical question, not an assumption of inevitable practice”. O (nico estudo que
demonstra empiricamente uma correlacdo positiva entre nomeagdes politicas e pior desempenho das agéncias do governo
é Lewis (2008), mas a analise é sobre a administracdo federal norte-americana.
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nosso processo de desenvolvimento politico, que se traduziu em diferentes formas de
clientelismo e patronagem. A conexo entre nomeagoes e patrimonialismo acabou
por retirar a legitimidade da esfera politica como instincia de controle e defini¢ao
dos rumos das politicas publicas e, portanto, seu direito de definir os nomes que
exercerdo o comando politico dos érgaos. Dai, em nossa tradigao, nio se considerar,
por parte do eleitor, o controle politico sobre a burocracia um instrumento indis-
pensdvel a democracia e a preservagio dos interesses e preferéncias do eleitorado
(Pacheco, 2010; Olivieri, 2011).* O cendrio se mantém ainda porque carecemos
de avaliagio empirica sistemdtica sobre os efeitos da assim chamada politizagao
do servigo publico — nas diversas acep¢des que o termo politizagio possa assumir.

3 CARGOS DE CONFIANCA, EFICIENCIA ADMINISTRATIVA E QUALIDADE DAS
POLITICAS PUBLICAS

De forma estilizada, hd duas posi¢oes no debate sobre a relagao entre burocracia de
nomeagio discriciondria e politica no Brasil. A primeira posi¢ao considera o espago
destinado ao “livre provimento” excessivamente amplo e indevidamente politizado,
produzindo efeitos negativos sobre a capacidade de planejar e implementar boas
politicas. Exemplo dessa perspectiva ¢ Graef (2008; 2010), para quem

uma estrutura de confianca politica muito alargada inevitavelmente desestrutura
o funcionamento das organizagoes publicas, causa descontinuidade e ineficiéncia
administrativa, além de constituir-se em elemento de permeabilidade excessiva que
favorece os grupos de interesses e, até mesmo, a corrupgio. A profissionalizacio da
administragio, essencial para sua modernizacio e melhoria da eficiéncia, da eficicia e
da efetividade da agio administrativa, implica necessariamente a redugao da estrutura
de cargos de diregao providos por critérios de confianga politica.

Limitar de modo radical o espago disponivel para nomeagdes de membros
externos as carreiras de Estado seria imperativo para ampliar a eficiéncia da gestio,
por reduzir a influéncia de decisées particularistas dos politicos. Ademais, a alta
rotatividade dos cargos decorrente das trocas politicas ensejadas por rearranjos
das coalizdes de governo reduziria a capacidade de planejar o ciclo de execugao

3. Basta ver que sdo raras as discussoes, no Brasil, sobre os mecanismos de controle congressual ou das instancias
legislativas subnacionais em torno do desempenho da burocracia. Como enfatizado por Olivieri (2011), “a histéria
da relacéo entre politica e burocracia no Brasil é contada em termos de oposicdes entre a racionalidade da politica
(distributiva) e a racionalidade da burocracia (eficiéncia), e entre a burocracia politizada (instrumentalizada pelo clien-
telismo ou capturada por grupos da sociedade) e a burocracia meritocratica (supostamente neutra)”. Pacheco (2010)
desenvolve argumento similar.

4. Para Santos (2009), cujos argumentos est&do bem préximos ao de Graef, “apesar das tentativas cosméticas de ‘enxu-
gamento’, os cargos [de livre provimento] sempre foram numerosos e se tornaram moeda de troca na busca de apoio
politico por parte do governo, quando ndo se constituiram em mera apropriaco clientelistica, fisiolégica ou nepotista
de postos de trabalho. (...) As tentativas de fixar regras (...) foram ora timidas, ora inefetivas, pela propria auséncia de
servidores com o perfil necessério para poderem promover a administracdo de quadros capazes de garantir a continui-
dade administrativa e refrear a tendéncia ao clientelismo” (Santos, 2009, p. 11).
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das politicas.” O “loteamento de cargos” e sua utilizacio como “moeda de troca”
sugere precisamente essa fusio entre particularismo e ineficiéncia decorrentes da
politizacio ou partidariza¢io da burocracia de confianga. Um exemplo empirico
dessas implicacoes ¢ apresentado por Borges e Coelho que, no capitulo 2 deste livro,
indicam como a partidariza¢io da burocracia, além de possiveis custos associados a
selecao de pessoal pouco qualificado para os cargos, envolve a criagao de estruturas
desconexas e fragmentadas, que acabam por impossibilitar aos ministros e seus
partidos controlar e coordenar de forma efetiva o processo de producio de politicas.

A segunda posi¢ao do debate sustenta que as nomeagées discriciondrias
constituem canal relevante para atrair novos e bons quadros dirigentes a alta bu-
rocracia, reduzir ineficiéncia e inovar em estratégias de gestao (Pacheco, 2010).6
O argumento se alinha com as justificativas origindrias para a criagao dos cargos
DAS, concebidos como um meio de o Estado atrair a gestao publica quadros de
alta capacidade técnica (D’Aratjo e Lameirdo, 2009, capitulo 1). Esta também
¢ a concepgio dos cargos DAS apresentada no Plano Diretor para a Reforma do
Estado, implementado a partir de 1995, que se constituiu em uma tentativa de
mudanca ambiciosa do governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) na estrutura
administrativa federal. Neste plano, o sistema de cargos DAS deveria se constituir
em centro da administragio gerencial por permitir recrutar quadros qualificados
no setor privado ou publico para desempenhar fun¢oes de diregao, valendo-se da
estrutura flexivel de provimento (op. ciz., 2009, p.15).

A nocido de “dirigente puablico”, utilizada por Pacheco (2010), Loureiro e
Abrucio (2010) e Longo (2007), visa unificar e superar a concep¢io dualista entre
politica e burocracia, indicando ser a burocracia discriciondria um nivel do servigo
publico ocupado por funciondrios com discricionariedade para tomar decisoes
atinentes a implementacio das politicas, mas subordinados a um comando ou
mandatdrio politico (D’Aratjo e Lameirio, 2009).

As divergéncias tedricas sobre as implicagoes decorrentes de um alto grau de
flexibilidade e discricionariedade para nomeagées na burocracia estio enquadradas,
como aqui mencionado, no debate gerado em torno da forma pela qual as nome-
agoes foram apropriadas como clientelismo e patronagem pelo sistema politico
(Gaetani, 2002), caracteristicas observadas de maneira ainda mais pronunciada
nas burocracias subnacionais, menos estruturadas que a burocracia federal.

5. Em termos mais gerais, Diniz (1997) sustenta que a “intensa rotatividade das elites burocraticas” afeta negativamente
a implementagao das politicas publicas.

6. 0u, ainda, ser parte central da “funcdo governativa” dos partidos, como é o argumento de Meneguello (1998, p. 36).
7."0 policymaker é definido por um modelo hibrido de atuacdo que conjuga caracteristicas dos politicos e dos buro-
cratas. Segundo essa perspectiva, 0 pano de fundo da agdo dos policymakers é sempre politico, de tal forma que eles
sao avaliados por dois critérios: o da responsabilidade politica, vinculada a transparéncia e as consequéncias gerais de
cada ato, e o de responsividade, ligada a efetividade da politica publica adotada” (D'Aratjo e Lameirdo, 2009, p. 17).
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A reagio a este fendmeno foi ampliar a “reserva de mercado” (Gaetani, 2002)
para servidores de carreira como anteparo as ingeréncias politicas indesejdveis, o
que acabou por fomentar uma gradual polarizacio — talvez pouco realista — entre
servidores e ndo servidores de carreira, embora nao se saiba, empiricamente, as con-
sequéncias da ampliagao da fatia de cargos destinados aos servidores de carreira.
Seja como for, ao funcionalismo de carreira se associa a ideia de maior neutralida-
de burocritica, orienta¢do mais claramente motivada pela preservacio da “coisa
publica”, ao passo que servidores oriundos de fora do servico publico teriam sua
atuagio tisnada pela origem decorrente da preferéncia ideolégica (e partiddria) que,
no limite, seria fzsioldgica (D’ Aratijo e Lameirao, 2011; Pacheco, 2010). Esta tensao
¢ também discutida adiante neste volume, nos capitulos assinados por Borges e
Coelho e por Lopez e Praca.

O grau de influéncia partiddria sobre as nomeagoes em diferentes escalées
da burocracia e suas implicagoes para o desenho e caracteristicas das politicas
constituem outra questao relevante. Trata-se de identificar, por um lado, se — e até
onde — os partidos definem nomes de suas redes politicas no preenchimento dos
quadros da burocracia e, por outro, a importancia desses quadros para a formulagio
de politicas, embora o poder de nomear nio deva ser naturalmente equacionado
a0 poder de desenhar as politicas.® O debate remete a tradicional dicotomia entre
nomeagdes motivadas por politicas publicas ou por cargos como um fim em si —
a patronagem.’

Estudos cldssicos e recentes apontam a histdrica deficiéncia dos partidos
politicos brasileiros para atuar como instancias de formulagao de projetos e po-
liticas publicas. Remontam a Oliveira Vianna (1997) as anélises que indicam a
forte orientagao partiddria por patronagem em fungio do contexto de formagao
dos partidos, assim como os efeitos que estas marcas de origem exerceram sobre
a atuagao subsequente em relagio aos cargos estatais. ' A inexisténcia de vinculos
entre os partidos emergentes e bases societdrias definidas fomentou a hipertro-
fia e ascendéncia da burocracia estatal independente do controle partidirio no
exercicio do governo. Paralelamente, o Estado se tornou a fonte dos recursos de
sobrevivéncia das agremiagées, nao pela via do controle dos cargos como meio
de implementar politicas, mas pelo controle dos postos como recursos de poder
por si, como patronagem.

8. Oferecemos subsidios empiricos a esta discussao ao longo dos capitulos deste livro.

9.A nogao de patronagem tem conotacdes variadas e pode ser utilizada como distribuicdo de cargos para recompensar
correligionarios (uma forma de clientelismo) ou, em acepcdo mais ampla, como o processo de distribuicao de cargos
também para implementar politicas publicas. Lewis (2008) utiliza o termo patronagem de politicas piblicas e patrona-
gem de cargos para diferenciar as duas motivagdes. Aqui, o termo patronagem, sem qualificativo, indica a motivacdo
por cargos como um fim em si.

10. Conforme também em Graham (1997).
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Referindo-se aos partidos da democracia de 1946, Souza (1976, p. 37)

menciona que

os partidos nao puderam consolidar sua fun¢io governativa de elaboragio e defesa
de projetos de governo, [e] os burocratas desempenham nas dreas de decisao o papel
que os partidos nao exerceram. Por sua vez, o exercicio da fun¢io governativa pela
burocracia alija os partidos desse processo, relegando-os cada vez mais para a fungio
de representantes de clientelas ou grupos particularistas na sociedade e reforcando
suas praticas meramente reprodutoras de posigoes de poder — reeleicio e conquista
de recursos orgamentdrios necessdrios para tal."

Nesse quadro politico,

os grupos de interesse e os partidos sé6 podem exercer influéncia dentro dos
parAmetros da politica tracada pelo Executivo, introduzindo ajustamentos e
correcdes a posteriori nas decisées estatais. E facil inferir dai (...) que o campo
de acio reservado aos partidos nessa estrutura é necessariamente limitado.
Sem capacidade efetiva de participagio na formulagio de decisées de grande
alcance social, e mais que isso, forcados a operar de uma maneira dispersa e
mesmo deslegitimadora de seu papel como institui¢do politica, o sistema de
partidos nao tem chances aprecidveis de se desenvolver: a estrutura centra-
lizada de decisées confirma-se e se revigora em seu préprio funcionamento.
O clientelismo, que a compatibiliza com o cardter formalmente democritico do
sistema politico, representa, assim, em sentido estrutural, a forca e a fraqueza

dos partidos (op. cit., p. 37).

Leff (1977) identificou um cendrio similar ao examinar a formulac¢io
das politicas econdmicas desenvolvimentistas durante o0 mesmo periodo,
com considerdvel autonomia dos 6rgiaos governamentais ¢ importincia
dos técnicos diante dos partidos, os quais apresentavam notdria debilida-
de para desempenhar fun¢ées de agregacio de interesses e formulagio de
projetos nacionais.

A atualizagdo dessa perspectiva foi feita por Loureiro ez al. (2010, p. 86)
e Diniz (1997). Em linha com a andlise de Souza (1976), sustentam haver,
na redemocratiza¢do, esvaziamento da fun¢io governativa dos partidos, o que
amplia ou mantém “o papel predominante da burocracia na formulagao das

11. Sem assumirem carater ideoldgico, diz Souza (1976), os partidos teriam sido forcados pelo centralismo estatal a
“gravitar em torno das arenas distributiva e regulatoria, o que diretamente as deslegitimava, associando-as quase
exclusivamente ao clientelismo, a corrupcdo e a ineficiéncia” (Souza, 1976, p. 174). Embora restrita a casos europeus,
Shefter (1977) apresenta uma discussao tedrica mais geral sobre a relacdo entre processo de formacao dos partidos e
orientacdo em relacdo a obtencdo de cargos da burocracia politica.
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politicas”.'* Recentemente, soma-se a esses processos a consolidacio de uma
burocracia de especialistas no interior dos ministérios, ampliando a assimetria
informacional entre estes e os partidos e reforcando a capacidade de formulagao
e decisdo autdbnoma da burocracia a revelia dos representantes da esfera politica.'

De qualquer modo, ainda sabe-se pouco sobre como efetivamente atuam
politicos e burocratas no interior dos érgaos do Estado e como essa atuagao se
conecta com o funcionamento de nosso presidencialismo multipartiddrio.

4 A DIVISAO DE CARGOS E A GOVERNABILIDADE

O presidencialismo multipartiddrio brasileiro requer negociagio bem-sucedida
para que o presidente consiga formar e manter coalizdes partiddrias majoritdrias.
Embora existam divergéncias quanto ao tipo e volume de recursos necessdrios
para cimentar a coalizao de apoio, ¢ consensual que a divisio de cargos, a aloca-
¢ao de verbas do orgamento, em suas diferentes formas (emendas parlamentares,
alocagao discriciondria de recursos orgamentdrios sob a jurisdi¢do dos ministérios

12. No argumento de Diniz (1997, p. 19) “os partidos foram esvaziados em seu papel de agregar demandas e
transmiti-las as instancias de formulacéo de politicas. Inseridos em sistemas politicos marcados por alto grau de
centralizacéo e pelo monopdlio burocratico sobre as decisdes, os partidos politicos tornaram-se tributérios do poder
estatal, destituidos que foram de funcdes governativas e, portanto, de capacidade efetiva de influir no processo
decisorio”. Diante disso, “consolidou-se a pratica do enclausuramento burocratico da gestao governamental, cuja
tendéncia é um estilo de atuagdo sem consulta as liderancas partidarias ou aos grupos de interesse. As politicas
seriam formuladas sem a participacdo dos partidos”. O enfraquecimento dos partidos em relagdo a capacidade
de formulagéo de politicas das burocracias executivas é um fenémeno identificado em outros contextos nacionais,
como indicou Scherlis (2009): “a interpenetracdo entre Estados e partidos avancou a tal ponto que (...) nos dia de
hoje o estudo dos partidos deve focar menos em sua relagéo, cada vez mais ténue, eventual e transitéria, com a
sociedade, e mais em sua relacdo com o Estado, que tem assumido importancia crescente em termos de legitimidade
e recursos organizacionais.” (op. cit., p. 1, traducéo nossa), No original: “the interpenetration between states and
parties has gone so far that, (...) nowadays the study of parties must be focused less on their relationships with
society which have become increasingly loose, contingent, and temporal, and more on their relationship with the
state, which has assumed an increased importance both in terms of legitimacy and organizational resources” . Por
isso, com base no argumento de Scherlis, “a ideia convencional segundo a qual empregos publicos séo utilizados
para recompensar ativistas partidarios e, assim, manter e fortalecer as bases de um partido grande é desafiada
pelo desenvolvimento recente no campo dos estudos partidarios, cujos achados sugerem que partidos poderiam
estar menos interessados em utilizar empregos como uma recompensa ou um atrativo para manter seguidores e
mais preocupados em assegurar, ainda que preservando lealdades, a gestéo eficiente das agéncias do Estado.”
No original: “the conventional idea that public jobs are used to reward party activists and so maintain and streng-
then a large party on the ground is challenged by recent developments in the field of party organization studies.
Recent findings suggest that parties might be less interested in using jobs as a reward or a payoff to sustaining
a large rank and file and more concerned about securing a loyal but also efficient management of state offices” .
Argumento similar estd em Peters e Pierre (2004). Para Mair (2003), tanto a reducdo no percentual de membros
filiados a partidos quanto o aumento da complexidade das atividades de gestao nas agéncias publicas estimulam
os partidos a definir nomes que véo além do seu circulo de correligionarios, o que sugere mudancas na associacao
entre nomeacoes politicas e distribuicao clientelistica de cargos.

13. Vélido também para o Congresso, onde a assessoria especializada ainda é pequena, embora crescente (Santos, 2014).
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para estados e municipios), e o acordo sobre algumas politicas publicas sao os
recursos centrais para alcancar aquele objetivo.'

A relagio entre gestao do orcamento, liberagao de recursos e pertencimento
a coalizdo governista jd recebeu atengio detalhada dos especialistas (Vasselai e
Mignozzetti, 2014).

Apenas recentemente surgiram estudos que discutem, com perspectivas
analiticas distintas, os vinculos entre nomeagdes para a burocracia discriciondria,
partidos politicos e processo de governo (Praga, Freitas e Hoepers, 2012; Vieira,
2013; Castro, 2013, cap. 3; D’Aratjo e Lameirao, 2009)."

Os capitulos deste livro discutem direta ou indiretamente a relagao entre
ocupagio de cargos e o processo de governo e, em seu conjunto, apresentam uma
compreensao mais precisa sobre o papel relativo de cada ator, individual ou cole-
tivo, no exercicio do governo: gestores da alta burocracia, parlamentares, partidos,
fac¢oes politicas, bancadas temdticas, Presidéncia da Reptblica. Indica-se que nao
hd sentido univoco na relagio entre partidos e burocracia, porque eles variam em
funcio dos tipos de politicas puablicas, da estrutura burocrdtica dos érgaos e da
natureza dos cargos ocupados. O espago destinado 4 nomeagao exclusivamente
motivada por proximidade partiddria vis-2-vis a capacidade técnica para desempenhar
a fungdo parece ocupar um espaco substancialmente menor que o volume total
de cargos, mesmo se considerados apenas os cargos dos mais altos escaloes. Esse
cendrio decorre de constrangimentos legais impostos a livre escolha politica — caso
da obrigagao de que 75% dos ocupantes de cargos DAS 1 a 3 e 50% dos DAS-4
tenham vinculo com o servico publico —, de razoes econdmicas — o exercicio da
maioria dos cargos ¢ circunscrito a uma cidade de alto custo, como Brasilia — e,
ainda, por imperativos da prépria administracio, que é o caso da gradual ampliacao
e especializacio das burocracias ministeriais e crescimento da oferta de servidores
de carreira qualificados para o exercicio das fun¢oes superiores.

A despeito do espaco menor destinado a patronagem de partido, Praca, Freitas
e Hoepers (2012), e Lopez, Bugarin e Bugarin, neste volume, confirmam de forma
mais ampla que as mudancas interpartiddrias e, em menor escala, intrapartiddrias

14. Durante a redagao deste texto, os jornais noticiam que a articulacéo politica do governo Dilma retomou o processo
de preenchimento dos cargos com base nas indicacdes partidarias, como forma de recuperar o apoio parlamentar e o
controle da agenda no Congresso. O jornal Valor Econdmico informa que, para conter a insatisfacao e dissidéncia de
parlamentares que integram a coalizdo de governo, a Presidéncia da Republica tornou mais célere a definicdo dos nomes
que ocupardo cerca de 1,2 mil cargos de confianca e cujo preenchimento é objeto de disputa politica. De acordo com
o periédico, [0 ministro] “Eliseu Padilha é encarregado de negociar com os partidos que integram a base aliada uma
planilha de 1,2 mil cargos do governo. Até agora [15/05/2015] foram publicados no ‘Didrio Oficial da Unido’ cerca de
30, mas o ministro de dupla militancia tem uma certeza: 'Voltou-se a ter alguma previséo do que vai acontecer [em
plenario]’, diz o ministro. Na manha da Ultima quarta-feira, Padilha cravou que a MP 664 seria aprovada com alguma
coisa entre 276 e 278 votos. Foram 277" (Valor Econdmico, 15/05/2015).

15. Isso apesar de a dificuldade de obtencao de dados mais precisos ser um obstaculo importante ao desenvolvimento
da literatura sobre o tema.
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no comando politico dos ministérios (ministros) aumentam de forma relevante a
rotatividade nos cargos de livre nomeagao da alta burocracia. Os achados confirmam
que os cargos sio um importante canal para o exercicio partiddrio ou faccional de
poder, embora nio necessariamente de politicas pablicas.

O presidente é um ator central na politica das nomeagoes. Os cargos sao, por
um lado, instrumentos dos partidos para levar adiante os interesses e acordos com
grupos de pressdo, e também um recurso da Presidéncia para controlar as agoes
dos parceiros da coalizio e as agéncias burocrdticas.'® Pereira ez a/., nesta coletinea,
argumentam que uma das estratégias presidenciais utilizadas para supervisionar as
principais decisoes no 4mbito dos ministérios ¢ definir um nome de sua confianca
para a Secretaria Executiva do ministério (SE), posi¢io equivalente ao vice-ministro,
responsdvel principalmente por fazer operar a mdquina administrativa do 6rgao,
vis-a-vis a atuagio com cardter mais politico-representativa do ministro. A nomeagao
desses “fiscais” é ainda mais utilizada em pastas cujo controle pertence a partidos que
divergem mais da preferéncia do presidente e que executam politicas mais relevantes.

Todas essas dimensées do processo de preenchimento dos quadros da buro-
cracia de livre provimento sugerem um cendrio complexo do processo de divisao
de poder. Este cendrio se acentua devido a politica executiva de nosso presiden-
cialismo ter ministros duplamente responsivos ao presidente e ao seu partido/
faccao/bases eleitorais, e também devido a estrutura burocrdtica ser definida, na
prdtica, ora pelo presidente, ora pelos diversos parceiros da coalizio. Combinam-
-se influéncias e preferéncias do préprio presidente, dos partidos da coalizao, dos
interesses corporativos, das redes politico-pessoais, da prépria burocracia minis-
terial de carreira e dos ministros (Escobar-Lemmon ez 2/, 2011, Batista, 2014).
A orientagdo programdtica turva dos partidos torna ainda mais dificil compreender
as 16gicas de nomeagao, sua relagio com o processo de governo e suas implicagoes
sobre a gestao das politicas.

A despeito desta complexidade, as andlises apresentadas no livro avan¢am na
compreensdo da forca relativa desses atores e suas légicas de ocupagao dos cargos,
bem como no estilo de funcionamento do Executivo. A literatura sobre processos
decisérios em governos parlamentares construiu tipologias que os caracterizam
com base na combinag¢io de duas varidveis: a distribui¢ao interna de poder e o
grau de descentraliza¢do do processo decisério (Barbieri e Vercesi, 2013; Vercesi,
2012; Timmermans, 2003; Elgie, 1997; Laver e Shepsle, 1994; Blondel, 1988).
Trata-se de saber quem decide (ouvindo quais atores) e como se decide (em que
arenas sio tomadas as decisoes). Na tipologia de Laver e Shepsle (1994), hd seis
tipos de governo possiveis:

16. Para o desenvolvimento deste argumento, embora aplicado a um contexto institucional bem diverso, o norte-
-americano, ver Lewis (2008).
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*  governo burocritico: a composi¢io da burocracia determina as politicas
adotadas;

*  governo legislativo: as decisoes sobre politicas sao tomadas pela legislatura;

*  governo do primeiro-ministro: as preferéncias do primeiro-ministro deter-
minam as politicas adotadas;

*  governo do partido: partidos organizados, disciplinados e programdticos
controlam as decisoes politicas tomadas no 4mbito dos ministérios;

*  governo do gabinete: as decisoes sao tomadas coletivamente pelos parceiros
da coalizéo; e

*  governo ministerial: as politicas adotadas por cada ministério refletem as
preferéncias do respectivo ministro.

O Executivo federal brasileiro possui estrutura bastante centralizada, e as
principais decisoes sao tomadas no nicleo da Presidéncia, seja esta institucional
(6rgaos da Presidéncia) ou o nicleo de governo (Presidéncia institucional, Fazenda
e Planejamento). Nesse sentido, nem o modelo da autonomia ministerial (Laver
e Shepsle, 1994), nem o do compartilhamento decisério parecem ser compativeis
com 0 nosso caso. Justificamos a seguir esta interpretagio, com base em dados aqui
apresentados e literatura recente sobre o tema.

A andlise de Batista (2014, p. 183) concluiu que os ministérios sao relevantes
na formulacio de proposigoes legislativas centrais ao governo: “ministros e partidos
por trds desses ministérios influenciam as decisdes do Executivo, de forma que
controlar um ministério ¢ um instrumento para acesso privilegiado sobre decisoes
importantes para o partido, e nio simplesmente mais um cargo”. O argumento
se reforga com a evidéncia apresentada por Gaylor e Renné (2012), os quais in-
dicam papel ativo dos ministérios na conformagio da agenda do Executivo, e de
Figueiredo e Limongi, que mostram a influéncia dos partidos da base na alocagio
orcamentdria (Figueiredo e Limongi, 2008a)."” Sabe-se pouco, contudo, sobre como
a politica intraministerial ¢ exercida, a exemplo da relagao entre alta burocracia
ministerial e o partido no comando politico do ministério. A andlise mais detida
sobre a questao (Batista, 2014) sugere que o centralismo do nucleo do Executivo
se concentra mais na formulagio das politicas, e menos na distribuigao da execugio
orgamentdria. O argumento é compativel com os achados deste livro, segundo o

17. 0 argumento de Figueiredo e Limongi (20083, p. 88) é o seguinte: “Qualquer que seja 0 modelo que se assuma
do processo decisdrio no interior de uma coalizéo, seja o modelo de Laver & Shepsle (em que ministros séo quase dita-
dores em suas respectivas jurisdicdes), seja 0 modelo de decisGes colegiadas, de alguma forma os partidos membros da
coalizao participam da elaboracdo dessa agenda. Quando um partido ‘entra’ para o governo, cuja manifestacdo é dada
pela pasta ministerial que passa a ocupar, ndo esta apenas recebendo os beneficios e bonus dos cargos que distribui.
Ser parte do governo implica responsabilidade por dirigir a politica pUblica na area sob seu controle. Essa responsabilidade
se estende ao Legislativo e ndo se resume a votar favoravelmente a uma agenda que lhe é imposta exogenamente”.
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qual a capacidade de formula¢io dos partidos ¢ baixa, a despeito de haver intensa
luta por cargos no governo.

Certamente, a Presidéncia da Republica nao acompanha e influi em todas
as dreas de governo; exerce controle fino apenas sobre uma fragao das decisoes to-
madas em diferentes ministérios. Trata-se, afinal, de um governo partilhado. Mas
a ampliagdo institucional da Presidéncia ao longo do tempo ¢ indicativa das agoes
visando dotd-la de maior controle sobre a produgio legal dos ministérios, como
indicou Lameirao no capitulo 5 deste livro ¢ a andlise de Llanos e Indcio (2014).

A Casa Civil, principal 6rgao de assessoramento as decisoes do presidente da
Republica, variou sua estrutura institucional ao longo dos governos, redefinindo
os graus de centralizago e controle presidencial em relagio as nomeagoes para a
alta burocracia (Igndcio, 2012; D’Aratjo e Lameirao, 2011, anexo). O sentido da
mudanga ¢ sinuoso mas inequivoco: maior capacidade de gestdo e controle sobre
as decisoes tomadas em 4mbito governamental. Embora a agenda do Executivo
seja o resultado da barganha entre partidos da coalizao, o presidente se vale de seus
recursos para imprimir suas preferéncias. A Casa Civil opera um controle fino na
legislacdo enviada pelo Executivo ao Legislativo — ainda que nio tenhamos um
estudo sistemdtico sobre esse aspecto —, 0 que sugere um monitoramento impor-
tante exercido pelo nicleo da Presidéncia sobre as politicas propostas. Reforca esse
padrio, tal como apontam os membros da alta burocracia entrevistados (capitulo 3
deste livro), o fato de os partidos nio formularem uma agenda ministerial prépria,
sendo a maior parte delas mediada pelas burocracias ministeriais. Se no processo
de montagem do orcamento se observa uma cadeia de delegacio do presidente da
Céamara dos Deputados, aos relatores setoriais e seus partidos (Figueiredo e Limongj,
2008b) essa influéncia nio se desdobra, necessariamente, em contetidos definidos
para politicas a serem implementadas. Parece-nos que nio hd concentragio da
produgao legislativa alta nos partidos do presidente, tal como as evidéncias apre-
sentadas por Batista (2014), mas a estrutura de apoio a presidéncia, a Casa Civil,
tem gradualmente ampliado a sua capacidade de analisar e influir nas matérias
originadas dos ministérios.

Fator adicional de complexidade a dificultar a associagio entre partidos e
politicas ministeriais é a diversidade partiddria ou grupos politicos no interior
das pastas. O processo de ocupagao partiddria dos principais cargos de gover-
no em cada pasta incorpora, frequentemente, diferentes partidos, o que indica
maior complexidade na gestao das politicas intraministeriais. Mesmo quando se
observam mudangas na composicdo partiddria dos cargos, elas podem ser insufi-
cientes para reorientar as politicas, dado que seu curso se vincula a estrutura dos
or¢amentos anuais e plurianuais. Portanto, talvez nao seja apropriado inferir que
o controle partiddrio de um ministério ¢ suficiente para reorientar as politicas
dele provenientes.
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No capitulo 3 deste volume, Lopez e Praga argumentam que o papel dos
cargos na construgio de maiorias estdveis requer deslindar precisamente a politica
da divisao dos cargos infraministeriais. Em pelo menos duas dimensoes, esse as-
pecto confere maior inteligibilidade aos arranjos politico-partiddrios da coalizao.
Primeiro, os cargos federais nos estados sao disputados por bancadas regionais e
conformam parcialmente os acordos de apoio legislativo a agenda presidencial.
Segundo, a auséncia de nomeagdes verticalizadas por um s6 partido. O fato mes-
mo de se observar que as nomeagoes para segundo e terceiro escaldes sio decisivas
para consolidar a estabilidade do apoio da coalizao ao presidente atesta a relevancia
destes para o entendimento dos rumos do governo.

Presumir o comando unipartidério de um ministério, embora compativel
com a desejada parciménia dos modelos de anilise, ofusca importantes dinAmicas
e acordos entre partidos da base para compor a estrutura de poder do governo
que subjazem em orgios infraministeriais (Jefferson, 2006, cap. 8). Em apoio a
relevincia da importancia das lutas politicas infraministeriais e intrapartiddrias,
constata-se a alta rotatividade dos nomeados que estd associada as mudangas nao
partiddrias no comando politico dos ministérios, como demonstrado no primeiro
capitulo desta coletanea.'®

5 PARTIDOS, BUROCRACIA E POLITIZACAO DA GESTAO PUBLICA

A discussdo sobre implicagoes da politizagao do servico publico ¢ recorrente no
debate sobre as nomeagdes da burocracia politica na administragio pablica. Embora
a politizagio assuma conotagdes e contornos diversos e possa variar em intensidade,
o fato é que todos os servigos publicos permitem algum grau de politizacio da alta
diregao, por diferentes razdes. Hd situagoes em que a politizagio tem por objetivo
ampliar o controle politico sobre a implementacio das politicas, e outras em que
o objetivo é recompensar correligiondrios.

Embora caminhem muitas vezes juntas, a no¢ao de politizagio e parti-
darizagao diferem, e a distingdo é particularmente importante em sistemas
com maior fragmenta¢io (e complexidade) partiddria, como é o nosso caso.
Pode-se ter, simultaneamente, menor partidarizagido e maior politizagao na
gestdo. Basta, para tanto, assumir que as escolhas orientadas por critérios
partiddrios sejam reduzidas vis-2-vis as escolhas por afinidades de preferéncias
em policies. Graus de politizacdo podem variar de forma independentemen-
te do volume de escolhidos provenientes das carreiras do servigo publico.
As préprias carreiras de Estado da burocracia federal brasileira possuem cliva-
gens ideoldgicas importantes, a exemplo dos especialistas em politicas e gestio
governamental, os EPPGGs. Eles tém mesmo maior engajamento partiddrio

18. Argumento nesse sentido também esta presente em Praca, Freitas e Hoepers (2012).
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que fracoes dos nomeados de fora do servigo publico. Enquanto politizagao
diz mais das preferéncias, partidarizacio diz mais da adesao partiddria.

Politizar pode significar também exercer maior controle politico sobre a gestio.
A politizagio pode ser ampliada, estendendo-se o escopo e estratégias de controle
politico sobre os funciondrios de carreira, ou exercendo controle politico sobre a
nomeacio (Peters e Pierre, 2004, p. 45). Pode retratar a inclusio de grupos com
preferéncias e orientacoes ideoldgicas mais definidas. Marina Silva, ex-ministra
do Meio Ambiente, nomeou representantes de organizagoes nao governamentais
(ONGs) ambientalistas em sua gestio no ministério (Abers e Oliveira, 2014).
O governo petista incorporou a burocracia politica maior ndmero de pessoas
vinculadas aos movimentos sociais (D’Araujo e Lameirdo, 2009). A prépria forma
de organizar a selecdo competitiva para ingresso nas carreiras da burocracia é uma
forma de politizagio, vez que as sele¢des nunca sio neutras em relagio aos perfis
desejdveis, que se persegue definindo caracteristicas do processo seletivo.

Entao, politizar pode significar aumentar o controle e supervisao sobre o rumo
das politicas, ou nomear pessoas com base em afinidades partiddrias, ou ainda exer-
citar a patronagem para fins de patrimonializagio. Todas essas dimensoes integram
o processo de constru¢io de uma burocracia politica. Nao hd relagio necessdria,
ainda que frequentemente possa haver associacio entre politizagao, patronagem
e clientelismo politico. No contexto brasileiro, como indicou Pacheco (2010),
a nogao de profissionalizagio se associou a estruturagio de carreiras, e a de mérito se
construiu como oposi¢ao a interferéncia clientelistica da politica no uso dos cargos —
e, em decorréncia, associa-se & independéncia da burocracia em relagao a politica.
Contudo, ainda com Pacheco (2010, p. 289)

a dimensao politica é salutar e desejdvel, e sua negacio é arma de visdes tecnocrdticas
e/ou autoritdrias. No presidencialismo de coalizdo, como o brasileiro, a politizagao
da burocracia aparece ainda para garantir o apoio congressual ao presidente, através
de negociagao de acordo sobre Pastas e cargos de ministros — o que leva a problemas
para a representagio democritica, pois esses apoios nio sio articulados programati-
camente. Mas daf nao decorre necessariamente o uso da mdquina para fins privados.
Outras dimensées vao além da busca de apoio congressual (...).

Como Sorauf (1959, p. 123) apontou em meados do século passado, partidos
nio sdo estruturas monoliticas, e os cargos podem servir a fins variados, em fungio
de motivagoes contextuais — como recompensas e patronagem partiddria, como
instrumentos de controle sobre as politicas publicas, e como canais de ascensio
para especialistas em dreas técnicas, para citar alguns.

Essas diferencas foram ressaltadas por diversos estudos empiricos (Kopecky,
Scherlis, Spirova, 2009; Scherlis; 2009). Os capitulos a seguir sugerem essa variagao
para o caso do Brasil. De qualquer modo, hd um longo caminho a ser percorrido
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para avangarmos na compreensio de pelo menos duas questdes centrais do pro-
cesso de politizagio, a saber: por que a politizacao varia entre agéncias e como elas
influenciam a gestao destas agéncias. Estas questoes denotam a tensao permanente
do Executivo no processo de gestdo: como controlar a burocracia e a0 mesmo tempo
preservar sua eficiéncia e qualidade.

As implicagoes mais importantes da politizacao talvez sejam as menos conside-
radas no debate. Em primeiro lugar, as implicacoes da rotatividade sobre a capacidade
de planejar e implementar politicas pablicas. Independentemente da origem dos
servidores ou do volume de nomeados com conexdes politico-partiddrias, altas taxas
de rotatividade propiciadas pela atual estrutura de nomeagées tendem a reduzir
o desempenho das agéncias, a capacidade de implementar politicas e, em tltima
instincia, a prépria capacidade de aferir a eficiéncia com que as agéncias atuam.
Em segundo lugar, ao ampliar o espago das nomeagdes discriciondrias que nao
estao conectadas diretamente com estruturas de mérito e desempenho de servidores
individuais, os sinais emitidos para a burocracia de carreira sio de desincentivo a
especializagao e melhor desempenho individual. O desincentivo decorre mais da
estrutura de selecio, discriciondria. Nesse sentido, os efeitos sdo indiretos, e talvez
mais importantes que a verificagio simples sobre o espago relativo das nomeagées
que sao dedicadas aos servidores de carreira vis-2-vis os demais (Bertelli e Lewis,
2013; Richardson; Clinton e Lewis, 2015; Lewis, 2008).

6 CARGOS, INTERESSES ECONOMICOS E CORRUPCAQ

Grande parte do debate e das premissas embutidas nos argumentos sobre efeitos
negativos da partidarizagio ou politizac¢do da burocracia de livre nomeacéo ad-
vém da generaliza¢do de dinAmicas dominantes em alguns setores da gestao do
Estado. Este é o caso do vinculo frequentemente estabelecido entre nomeagoes
para a mdquina publica e desvio de recursos e outras préticas ilicitas. Corrupgio e
nomeacdes de confianga naturalmente se associam porque a prdtica corrupta é, em
um dos lados, gestada por nomeados que ocupam posi¢oes de poder no aparato
estatal. O controle sobre as nomeagées é, nesse sentido, aspecto fundamental na
relagio com a corrupgio, seja para coibi-la, seja para praticd-la. Em nosso sistema,
hi importantes incentivos institucionais para que os cargos funcionem como meca-
nismo de extragio de recursos publicos ou privados, via doagio de empresas, para
partidos. E recorrente observar que a origem de alguns dos maiores escAndalos de
corrupgao reside nas nomeagdes partiddrias para posi¢des-chave na estrutura estatal
ou de estatais. Os principais “escAndalos” de corrupgio denunciados nos tltimos
anos foram orquestrados a partir do controle partiddrio de cargos de confianca
em empresas estatais.
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Os depoimentos de experientes membros da alta burocracia — muitos deles
secretdrios executivos das carreiras de Estado — enfatizam que a luta por cargos em
alguns setores do governo foi, gradualmente, assumindo conota¢io mais econémica
entre os partidos. E sintomdtico que o controle de cargos de ordenagio de despesa e
realizagao de contratos governamentais' sejam tao disputados na Esplanada. Contudo,
parece-nos que ¢ no dmbito das empresas estatais, no setor menos sujeito a transpa-
réncia publica e ao escrutinio dos érgaos de controle da burocracia, que a conexio
entre politica, extragao de recursos publicos e partidos é mais intensa. A descri¢ao do
ex-deputado Roberto Jefferson, com generalizagio talvez excessiva,” é um exemplo
da importancia da dimensio econémica na luta por cargos:

no Brasil, as nomeagdes politicas para diretorias de estatais sempre tiveram o objetivo
de fazer caixa para o partido. Por isso os politicos disputam com unhas e dentes a
ocupagio de cargos em todos os niveis de governo. (...)Todos os partidos politicos
disputam cargos para estabelecer relagoes com as empresas que trabalham para as
estatais e conseguir doagoes (Jefferson, 2006, p. 201).

Embora motivos econdmicos perpassem as lutas de poder por todos os setores
da Esplanada, sua intensidade varia e, no caso das estatais, assume uma relevincia
que acaba por se tornar epicentro dos mais amplos registros de corrupgio organizada.
Ademais, tais fatos estimulam no imagindrio coletivo a percep¢io de que hd uma
conexio necessdria entre nomeagoes oriundas do espectro partiddrio e interesses
econdmicos, para além das empresas estatais, em todos os demais setores da ad-
ministragio federal. Tal percepcio pode ser razodvel, mas certamente ¢ exagerada.
Esperamos que os artigos aqui ajudem a calibrar a compreensio da politica das
nomeagoes para os cargos de confianca federais.

7 ESTRUTURA DO LIVRO

Os capitulos a seguir discutem as questdes aqui apresentadas, amparadas por dados
empiricos e originais.

No capitulo 1, Lopez, Bugarin e Bugarin apresentam dados sobre rotativi-
dade dos cargos DAS e avaliam alguns condicionantes politicos da rotatividade.
Além de indicarem as diferencas de rotatividade entre os diferentes niveis da
hierarquia, os autores demonstram o efeito importante das mudangas partiddrias
e faccionais para as alteragoes produzidas nos quadros da burocracia de alto e
médio escaloes.

19. Nos termos do proprio Jefferson (2006, p. 209), “aqueles cargos com volume maior de contratos gerenciados e,
portanto, com maior potencial de fazer caixa”. Ainda com base no depoimento pessoal de Jefferson, deve-se lembrar
que "a capacidade de privilegiar amigos ou prejudicar inimigos também conta” (op. cit., p. 209).

20. Afinal, como sugere o préprio ex-deputado algumas paginas adiante, ao discutir a ocupacdo de cargos nas esta-
tais: "para alguns politicos, o cargo é também uma forma de ganhar visibilidade diante do eleitor e, assim, facilitar o
caminho para as urnas, na eleicao seguinte. Para outros, é uma forma de implementar um projeto, uma determinada
politica publica” (op. cit., p. 210).
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No capitulo 2, Borges e Coelho procedem a uma andlise comparada minu-
ciosa do processo de constituigao e reproducgao da burocracia politica em minis-
térios (Ciéncia, Tecnologia e Inovacio, e Integracdo Nacional) responsdveis por
politicas publicas bem distintas. Os autores apontam as condi¢oes e implicacoes
da formagao de burocracias mais insuladas e institucionalizadas vis-a-vis setores
mais suscetiveis a ingeréncia politico-partiddria. A andlise permite compreender
a relacao entre, de um lado, a dinimica das nomeacoes e, de outro lado como
estas refletem as disputas constitutivas de nosso presidencialismo de coalizao e da
estrutura federativa do pais. O capitulo indica que a natureza dos cargos DAS
ofertados condicionam a demanda politica por eles, o que acaba por se refletir em
graus diferentes de politizagao dos érgaos da administracio.

No capitulo 3, Lopez e Praca investigam as logicas que norteiam a politica
de nomeagio dos cargos de confianca e os principais critérios — partiddrios e nao
partiddrios — que regem a divisao inter e intraministerial do poder administrativo.
O argumento sugere a complexidade e a fragmentacio dos espagos de poder, as
quais tornam a andlise do jogo partiddrio e das influéncias politicas sobre a alta
burocracia irredutivel 4 andlise sobre divisao de pastas ministeriais e tamanhos de
bancadas no Congtresso. O texto reforga também argumento jd presente na literatura
sobre a politica brasileira: a forga do regionalismo. Contudo, a énfase se dirige a
importincia dos cargos federais nos estados da Federagao.

O capitulo 4, de Pereira, Praca, Batista e Lopez, debate e testa alguns dos
condicionantes da escolha para um dos principais cargos da administragao
federal: a Secretaria Executiva dos ministérios. Procura-se analisar a relacio
destas escolhas com o jogo de delegagdo e monitoramento envolvendo o presi-
dente e os partidos da base aliada. O texto testa trés dimensées a constranger
a decisdo presidencial quanto a interferir na defini¢ao da Secretaria Executiva:
i) a distancia ideoldgica entre os partidos politicos da coalizdo de governo;
ii) a saliéncia/relevancia das pastas; e 7i7) a dimensao de cada bancada partiddria.
O capitulo demonstra que, efetivamente, o presidente utiliza parte das nomeagoes
para este cargo visando minimizar riscos de que partidos da coalizao adotem
politicas que se desviem da preferencia presidencial.

Fecha o livro o capitulo assinado por Camila Lameiro, que volta-se para a estru-
tura responsavel, no Executivo, por gerir e consolidar o processo de divisao e ocupagio
dos cargos da burocracia: a Presidéncia institucional e, em particular, a Casa Civil.
Analisam-se ali os arranjos de coordenagio politica no decorrer dos governos FHC e
Lula. A condugao da articulagio politica de ambos passou a incorporar novas estruturas
e atores, refletindo mudangas nas estratégias inicialmente privilegiadas pelos presiden-
tes para lidar com o Legislativo. Em decorréncia, houve maior concessao aos partidos
da base aliada de um espago na Presidéncia encarregado de mediar, no Congresso, o
relacionamento do presidente e do governo com a coalizao. Nos termos de Lameirao,
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para expandir e galvanizar o suporte da base partiddria de apoio parlamentar, os
presidentes nao apenas ampliaram a representagio desta coalizdo nos cargos minis-
teriais (em comparagio ao contexto anterior), mas, a0 mesmo tempo, realizaram
mudangas estruturais na Presidéncia que promoveram a participacio de atores que
nio compunham seu circulo {ntimo de assessores na condugio da coordenagao
politica do governo.”

Os resultados apresentados por esse conjunto de textos nos permitem acessar,
ainda de forma tentativa, esta dimensao crucial do exercicio do governo, a divisao
dos cargos,e sugerem uma agenda com relevantes questoes de pesquisa sobre a
relacio entre burocracia, partidos e politica. Também permitem debater as impli-
cagoes do presidencialismo multipartiddrio sobre o ciclo das politicas publicas, em
um cendrio no qual a burocracia de nomeagao discriciondria ocupa papel central.
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CAPITULO 1

MUDANCAS POLITICO-PARTIDARIAS E ROTATIVIDADE
DOS CARGOS DE CONFIANCA (1999-2013)'

Felix Lopez?
Mauricio Bugarin?
Karina Bugarin®

1 INTRODUCAO

Os cargos de confianga da administragio publica federal (DAS) sao um dos principais
recursos de poder do presidente da Republica. A prerrogativa de nomear para a alta
burocracia politica, sem controles congressuais relevantes, d4 ao chefe do Executivo
maior liberdade para escolher nomes que estardo a frente da implementagao da
agenda de governo e, a depender de sua habilidade politica, lhe permite imprimir
maior unidade de agdo a sua coalizdo.’ Dessa perspectiva, compreender a relagao
entre mudangas politicas e alternancia dos quadros de livre nomeacio permite
analisar de um novo angulo o processo de construgao e geréncia da coalizio dos
governos multipartiddrios, que se tornaram a norma desde a redemocratizagio.

Neste capitulo discutimos alguns condicionantes politicos e partiddrios da
variagio na rotatividade dos cargos. Para tanto, testamos algumas hipéteses sobre os
efeitos das mudangas partiddrias, das mudangas faccionais e das mudangas ideoldgicas
sobre as taxas de rotatividade dos quadros da burocracia de livre nomeagao dos
ministérios, em diferentes governos. A andlise se baseia em dados que identificam,

1. Resultados preliminares deste texto foram apresentados no seminério temético “Estudos legislativos: avancos e
perspectivas” durante o XXXVI Encontro Anual da Associagdo Nacional de Pos-Graduacéo e Pesquisa em Ciéncias
Sociais (Anpocs), no Seminario do Economics and Politics Research Group (EPRG), da Universidade de Brasilia (UnB)
e na Il International Conference on Presidential Studies and Presidentialism, na Universidade Federal de Minas Gerais
(UFMG). Agradecemos a todos os debatedores e comentadores, em especial a Acir Almeida, Christian Lehmann, Danilo
Coelho, Daniel Cerqueira, Carlos Pereira, Lucio Renno, Mauricio Moya e Timothy Power. Agradecemos a César Zucco
Junior pela disponibilizacdo dos dados referentes a ideologia dos partidos e presidentes brasileiros. Versées anteriores
de partes deste texto foram publicados em Lopez, Bugarin e Bugarin (2014a; 2014b). Agradecemos ainda o apoio do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPg). Os autores sdo os Unicos responsaveis por
eventuais erros, omissoes e comentarios apresentados neste texto.

2. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
(Diest) do Ipea.

3. Professor do Departamento de Economia da UnB.

4. Pesquisadora associada ao EPGR.

5. E preciso considerar, contudo, que apenas para os cargos 5 e 6 ha consulta formal obrigatéria ao presidente da
Republica, embora este possa influenciar as decisdes em outros niveis. Os DAS 5 e 6 correspondem a aproximadamente
6% do total dos 23 mil cargos (em 2013).
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anualmente, os ocupantes dos cargos de confianca federais entre 1999-2013 ¢ a
alternincia de ministros e partidos ocorrida no mesmo periodo.

Em Lopez, Bugarin e Bugarin (2014a), descrevemos alguns padrées da rota-
tividade dos cargos DAS de 1999 a 2013 e indicamos que: 7) hd uma taxa média
anual de rotatividade no conjunto da gestio federal de aproximadamente 30%;
i) os cargos em posigoes mais altas da hierarquia (DAS 4, 5 e 6) apresentam taxas de
rotatividade superiores aos DAS 1, 2 e 3; iiz) a rotatividade é superior no primeiro
ano dos mandatos de um presidente e cai continuamente nos anos subsequentes;
iv) a rotatividade dos cargos na drea econdmica ¢é inferior & observada na 4rea social;
e v) a maior parte dos nomeados para ocupar cargos de DAS, de forma geral, é
oriunda do servigo publico federal, embora a propor¢ao diminua & medida que se
amplia a hierarquia dos cargos. Esses resultados sao um pano de fundo relevante
para a andlise empreendida nas préximas segoes do texto.

2 CARGOS DE CONFIANCA, BUROCRACIA, COALIZOES E PARTIDOS

A literatura comparada aponta que a politizacio de uma parte do servigo puiblico ocorre
em todos os sistemas politicos, embora varie a intensidade (Peters e Pierre, 2004).
A politizagao pode decorrer de motivagoes bastante diferentes, indo desde o interesse
em recompensar correligiondrios até as escolhas que visam implementar politicas de
forma eficiente (Peters e Pierre, 2004, p. 2). Empiricamente, ¢ dificil discernir entre
essas motivagdes. Por isso, preferimos nos referir a politizagio como o processo de
preenchimento dos quadros da alta burocracia por meio de nomeagoes baseadas em
escolhas discriciondrias (Grindle, 2011), sem pressupor associagbes entre caracteristicas
dos nomeados e implica¢oes para a gestao publica, tendo em vista a caréncia de and-
lises empiricas sobre a questdo. Entretanto, ¢ comum se enquadrar normativamente
a discussao sobre a politizagio da burocracia. Pode-se interpretd-la como “o exercicio
do governo partiddrio” (Figueiredo, 2010) ou, em conotagao negativa, retraté-la como
substitui¢io de uma “competéncia neutra’ (Kaufman, 1956), por competéncias que,
sendo politicamente motivadas, so tecnicamente inferiores. No caso do Brasil, ¢ usual
a énfase sobre a segunda perspectiva (Pacheco, 2010), sobretudo quando se trata de
escolhas de nomeados provenientes de fora do servigo publico. Independentemente
da adequagio empirica nas percep¢des socialmente difundidas sobre a relagio entre
burocracia e politica no Brasil, o volume de nomeagées ¢ a influéncia dos partidos
politicos em cargos de diferentes niveis hierdrquicos carregam tracos de nossa formagio
politica e dos incentivos de nosso modelo politico-institucional.

As regras do sistema eleitoral incentivam estratégias localistas e distributi-
vistas dos parlamentares, e o controle do cargo permite alocar recursos para bases
eleitorais. Ainda mais porque h4 forte centralizagao, no Executivo federal, do uso
discriciondrio sobre a alocagio ou distribui¢io de servigos, o que confere poder na
execugio de programas aquele que tem ascendéncia sobre alguns cargos.
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O federalismo em trés niveis, mas com desenho das politicas e a decisao sobre
a alocagao de recursos orgamentdrios centralizada no 4mbito federal, potencializa
o papel do controle de espacos de poder como estratégia para influir em politicas
e decis6es na arena politica subnacional. E sintomdtica a cobiga por controle de
cargos federais alocados fora da capital federal.®

A fragmentagao partiddria aumenta a competicio por cargos, por haver maior
diversidade de liderangas politicas dispostas ao controle de posicoes de alto escalao
na burocracia. Ademais, como ressaltou Blondel (1995), sistemas politicos cujo
controle partiddrio sobre as preferéncias e as acoes dos parlamentares ¢ institu-
cionalmente frégil tornam a demanda por patronagem maior, por ser um recurso
para manter a disciplina dos correligiondrios.

Em perspectiva histérica, Meneguello (1998) e Souza (1976) indicaram que
o processo de institucionalizagio dos partidos politicos no Brasil nao espelhou
demandas de grupos societdrios especificos. Os partidos nasceram e ganharam forca
dentro do aparato do Estado, onde encontram a maior parte de seus recursos de
organizagio, passando a vislumbrar na obtencio de cargos e no controle de recur-
sos do Estado um de seus principais meios de reproducio (Meneguello, 1998).7
Ressalte-se que, no processo de formagio da estrutura partiddria, a ocupagao dos
cargos baseadas em mobilizacio de redes pessoais ocupou lugar de proa. Esta dini-
mica remonta ao processo formativo de nossas institui¢des politico-administrativas
e sua importancia se cristalizou na prépria nocio de confianga, que a linguagem
comum associou aos cargos de livre provimento existentes da administragao. Aqui,
¢ interessante destacar concepgdes que consideram nomeagoes baseadas em redes
de confianga — pessoal e/ou politica — indispensdveis para p6r em marcha novas
politicas publicas, diferente de concepgdes sobre sistemas administrativos nos quais
a mudanca nas orientagoes das politicas publicas nao requer modificar os quadros
da burocracia politica.?

6. Conforme indicam as entrevistas realizadas com lideres partidarios, secretarios-executivos e membros da alta burocracia
federal, como apresentado no capitulo 3 deste livro. Cabe aqui ressaltar que a estrutura federativa é um componente
distinto das regras do sistema eleitoral, apesar de complementar a ele. Seria possivel pensar em sistema federativo tal
como o atual com um sistema eleitoral com estimulo menor ao distributivismo.

7. Scherlis (2009) recorre ao mesmo argumento de Meneguello (1998) para indicar o movimento recente dos partidos
politicos argentinos em direcdo ao controle de recursos do Estado. Na Argentina, “a aguda derrocada dos partidos como
instancias representativas parece ter fomentado o entrincheiramento destes dentro das estruturas do Estado” (No original:
“the sharp debacle of parties as representative entities seems to have given rise to their increasing entrenchment within
state structures”). E oportuno aqui lembrar, por reforcar o argumento, a tese de Maria do Carmo Campello de Souza
(1976), que indicou a fraqueza programética e ideoldgica de nossos partidos um processo historicamente decorrente do
papel centralizador que o Estado e o poder Executivo desempenharam na esfera politico-parlamentar.

8. Vale aqui indicar que o Decreto n¢ 2.407/1987 e, posteriormente, a Constituicdo Federal de 1988 tinham por objetivo
reduzir radicalmente o sistema de provimento por meio de “cargos em comissao” baseados nas indicacbes “de con-
fianca”, que seriam quase integralmente substituidos por funcdes destinadas aos servidores da carreira. As funcées de
confianga deveriam ir se restringindo a “cargos de natureza especial, chefes de gabinete e alguns assessores diretos”,
em decorréncia do processo de preenchimento dos cargos DAS por funcionarios de carreira. A ideia, contudo, néo
prosperou na administracdo federal (Graef, 2010; 2008).
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Por fim, hd uma razdo central para a disputa por cargos: estes representam um
dos principais meios para os agentes politicos levarem adiante suas preferéncias em
politicas publicas. Conseguir emplacar indicagoes é uma estratégia politica crucial.

Por essas razdes, a luta politica para o controle de cargos assume proporgoes
tdo relevantes no pais. E, em ambiente de grande diversidade partiddria e cliva-
gens faccionais, equacionar a divisao de poder entre partidos e, a0 mesmo tempo,
preservar o rumo desejado para as politicas publicas ¢ um dos principais desafios
do presidente. Em outros termos, trata-se de se obter um arranjo satisfatério entre
delegar direitos de indicar nomes para a burocracia e preservar a responsividade
dos diferentes setores da burocracia ao nicleo duro governamental (Moe, 1993).

Embora se adote de forma recorrente a terminologia partiddria para lidar
com a légica de divisao e ocupagao dos cargos, ¢ importante ressaltar o papel
desempenhado por bancadas regionais ou temdticas (Cardoso, 2006; Abranches,
1988),"° bem como de principios extrapartiddrios, mas politicamente relevantes,
para a formagio dos grupos politico-partiddrios da capital federal. Ao utilizar
exclusivamente a gramdtica partiddria ¢ o partido como unidades analiticas para
compreender os arranjos de coalizdo celebrados entre o presidente e seus apoiado-
res, se ofusca a relevincia de outras formas de agrupamento politico na divisao e
montagem dos quadros de alto escalao. Os partidos sdo cruciais para dar sentido
aos arranjos de poder em alguns niveis da andlise; em outros podem mascarar
dinAmicas cuja explicagdo decorre de outras clivagens (Praca, 2012; entrevistas
pessoais com secretdrios-executivos).'! A necessidade de incorporar dimensoes nio
partiddrias para deslindar critérios de divisao dos cargos e dar sentido aos arranjos
do poder foi experimentada e descrita pelo ex-presidente Cardoso:"

9. Como anotou o ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (2006, p. 234-235), este é 0 "n¢ gérdio a desatar” da
montagem de um governo.

10. Um retrato do xadrez partidario, regionalista e faccional a ser considerado na composicdo dos ministérios esta em
Cardoso, em particular, na secdo “sobre partidos, negociaces e sapos engolidos”: “Os dois peemedebistas escolhidos
[para dois ministérios] eram do Sul, dando margem a demandas regionalistas: como fica o Nordeste, onde o PMDB
[Partido do Movimento Democratico Brasileiro] e o PFL [Partido da Frente Liberal] tém tanta presenca? Nas conversas
com o PFL, eu escolhera um pernambucano para o Ministério e agora, para contentar o PMDB, a proposta era incluir
um paraibano. Mas ai como ficaria a Bahia, que pretendia o Ministério dos Transportes, se este fosse, como ocorreu,
atribuido ao PMDB do Rio Grande do Sul?” (20086, p. 266). No bojo desse debate sobre regionalismos, facgées e presses
por cargos, seria preciso discutir o papel que a criacdo de novas estruturas estatais ocupa no processo de concessao
aos diferentes grupos partidarios. O proprio presidente Cardoso indica, mais de uma vez, a criagdo de secretarias de
governo (quando nao ministérios) para reequilibrar a balanca de poder entre faccdes politicas ou atender politicos
desalojados do poder apos as elei¢des. O papel que grupos e bancadas regionais desempenham nas negociagdes para
montagem da coalizdo foi ressaltado especialmente por Abranches (1988).

11. No ambito do projeto que deu origem a este livro, foram realizadas entrevistas presenciais (exceto duas, que
foram por teleconferéncia) durante o ano de 2013, com duragdo média de cinquenta minutos, roteiro parcialmente
estruturado, ao modo de um questionario, e realizadas em local definido previamente pelo entrevistado. Sempre que
permitido, a entrevista era gravada, mediante compromisso de sigilo e anonimato. Além de secretarios-executivos, foram
entrevistados outros membros da alta burocracia federal e liderancas partidarias, totalizando 45 entrevistas. A analise
destas é feita no capitulo 3 desta publicacao.

12. A questdo é debatida no capitulo 3 deste livro.
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temos um sistema representativo cuja “representa¢io’, quando chega a se orga-
nizar, é pés-eleicoes. [Nessa] forma estranha de representacio “pds-voto” (...) o
jogo politico entre Legislativo e Executivo se torna muito mais volddil (...) do
que nas situacoes nas quais os partidos tém maior tradi¢io e capacidade de
controlar o comportamento dos parlamentares. E pela mesma razao que a ne-
gociacdo politica, ainda que legitima, aparece aos olhos do publico como uma
negociagio “de balcio”: ela se d4 quase individualmente ou, no caso das “frentes
parlamentares”, juntando deputados que podem ir por exemplo, do PT [Partido
dos Trabalhadores] ao PP [Partido Progressista], unidos em situagoes especificas
ao redor do mesmo propésito. Os préprios lideres partiddrios tornam-se cada vez
mais partes de uma correia de transmissdo de demandas individuais dos parla-
mentares ao Executivo do que guias politicos de seus liderados. Muitas anilises
incorrem em simplifica¢oes ao tomar as legendas por partidos e consideri-los,
em bloco, “de esquerda” ou “de direita” ou até como “governistas” e “oposicio-
nistas” (Cardoso, 2006, p. 243)."?

Com base nessa questdo sobre as conexoes entre cargos e arranjos politi-
cos e partiddrios, as proximas se¢oes do capitulo apresentam dados e andlises
sobre dindmicas de ocupa¢io dos quadros da burocracia e taxas de rotatividade
entre nomeados.

3 CRITERIOS DE MENSURACAO DA ROTATIVIDADE E ANALISE DESCRITIVA™

A base de dados utilizada nesta e na préxima se¢ao inclui a situagio fun-
cional detalhada de cada funciondrio que estava ocupando cargo de DAS
ao término do més de dezembro de cada ano, de 1999 a 2013, e foi
construida a partir do sistema que gerencia informagdes sobre o funciona-
lismo publico federal, o Sistema Integrado de Administracio de Recursos
Humanos (Siape)."”

Para cada ano, calculamos os quantitativos de funciondrios ocupando
cargos em DAS (varidvel EMD, para empregados), de funciondrios que ocupavam
cargo de DAS no ano anterior e mantiveram a mesma situagao funcional (INA,
para inalterados), que tiveram promogao ou rebaixamento de DAS (ALT, para
alterada), que foram demitidos (DEM, para demitidos) e, finalmente, aqueles
que foram contratados no ano corrente (CON, para contratados).

13. Sobre as estratégias de coordenacdo da coalizdo pela via da divisdo de cargos, mas com foco de andlise sobre o
funcionamento da Casa Civil, ver o capitulo 5 deste livro.

14. Esta secdo estad baseada em Lopez, Bugarin e Bugarin (2014a).

15. Somos gratos a valiosa colaboracdo dos servidores da Secretaria de Gestao Publica (Segep), do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao (MP), Edi Maciel, Paulo Caserta Vasconcellos, Gléria Nunes e Marcio Silva, sem os
quais a obtencdo dos dados para esta pesquisa ndo teria sido possivel.
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Evolucdo da ocupacdo de DAS no Executivo federal (1999-2013)
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Fonte: Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos (Siape). Acesso em: ago. 2014.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Empregados — total de funcionarios ocupando cargo de DAS; inalterados — total de funcionarios ocupando cargo de DAS
que tiveram sua fungdo inalterada em relacéo ao ano anterior; alterados — total de funcionarios ocupando cargo de DAS
que tiveram sua fungdo alterada em relacdo ao ano anterior, tendo sido promovidos ou rebaixados; e contratados — total
de funcionarios contratados no ano para ocupar cargo de DAS. Demitidos: total de funcionarios que ocupavam cargo de
DAS, mas foram demitidos no ano.

Essas varidveis foram calculadas para o Executivo federal como um todo ¢
para cada ministério separadamente. Apesar do quantitativo total de ocupantes
de cargo de DAS (EMP) estar disponivel a partir de 1999, as varidveis INA, ALT,
CON e DEM somente puderam ser calculadas a partir de 2000, uma vez que
seu cdlculo depende da situagao funcional no ano anterior. O grifico 1 apresenta
os valores calculados dessas varidveis no caso do Executivo federal, em termos
absolutos.'® Observa-se uma tendéncia geral de crescimento nos cargos de DAS ao
longo dos anos, correspondendo a um aumento de aproximadamente 38% entre
1999 ¢ 2013, ou seja, uma ampliagio de mais de um ter¢o no niimero de cargos.

Quanto ao critério de rotatividade usado, a drea de recursos humanos define
o conceito de rotatividade (turnover) como a relacio entre o niimero de funciond-
rios demitidos e o nimero de funciondrios contratados. Ou seja, ¢ um indicador
da taxa de substituigao de trabalhadores antigos por novos em um determinado
periodo de tempo. (Dieese, 2011, p. 11)."7

16. Em Lopez, Bugarin e Bugarin (2014, grafico 2, p. 445), podem-se encontrar as variaveis INA, ALT, CON e DEM como
percentual do total de funcionérios com DAS.

17. De acordo com o relatdrio do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (Dieese, 2011, p. 11):
"Conceitualmente, a rotatividade representa a substituicdo do ocupante de um posto de trabalho por outro, ou seja, a
demissao sequida da admissao, em um posto especifico, individual, ou em diversos postos, envolvendo varios trabalhadores”.



Mudancas Politico-Partidarias e Rotatividade dos Cargos de Confianca (1999-2013) ‘ 39

Chiavenato (2005: 69) define rotatividade de pessoal como “o fluxo de entrada
e saida de pessoas de uma organizacio, ou seja, as entradas para compensar as
saidas das pessoas nas organizagoes. [Em geral], cada desligamento quase sempre
corresponde a admissao de um substituto”.

Tomando em conta as definicées existentes de rotatividade, foram definidos
trés conceitos para o caso em andlise, os cargos DAS, descritos a seguir.

1) Abordagem tradicional em Administragao de Pessoal (ROT1): considera
a média entre contratagdes e demissoes. Trata-se da defini¢io de um
padrio de rotatividade da drea de recursos humanos e pode ser calculada
conforme a equagio (1), em que Contratados, corresponde ao nlimero
total de servidores novos contratados em cargos de DAS no ano # pelo
érgao 4 Demitz'dosl_t corresponde ao niimero total de servidores demitidos
de seus cargos de DAS no ano ¢ pelo 6rgio i e Tomll_t_1 corresponde ao
namero total de servidores em cargos de DAS no 6rgio 7 no inicio do ano
t, ou seja, servidores em cargos de DAS do 6rgao 7 ao final do ano #1.

Contratados;; + Demitidos;,

Rotatividade; ;; = Totjl (1)
it—1

2) Abordagem abrangente baseada no total de alteragoes (ROT2): considera
que a rotatividade deve ser definida nao como a média, mas como a soma
das demissoes e contratagoes. Trata-se de uma defini¢ao inspirada naquela
usada em comércio internacional, em que se considera o volume de comér-
cio entre dois paises como a soma das exportagoes dos dois paises, e nao a
média delas. Ademais, considera-se que a rotatividade também deve levar
em consideragao as alteragdes de cargos ocorridas no ano, ou seja, deve-se
contabilizar aqueles que mudaram de cargo DAS tendo sido promovidos
ou rebaixados, e nao apenas os contratados e demitidos. Pode-se entao
definir o segundo conceito de rotatividade conforme segue na equagio (2),
em que Alterados, corresponde ao niimero total de servidores em cargo de
DAS do 6rgao 7 que tiveram seu cargo de DAS alterado ao longo do ano 7.

Alterados;; + Contratados;, + Demitidos;, (2)

Rotatividade,;; = Total, |

3) Abordagem ampla baseada na permanéncia (ROT3): considera que a rozati-
vidade deve ser definida em funcio de todas as alteragoes de cargos ocorridas
no ano, ou seja, deve-se subtrair de 100% apenas o percentual de funciondrios
que nio sofreram qualquer alteragio em seus contratos. Podemos entio definir
o terceiro conceito de rotatividade conforme segue na equagio (3).
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Total;,— | — Inalterados;; 3)

Rotatividades;; = Total
it—1

O grifico 2 apresenta as rotatividades gerais no Executivo federal de 2000 a

2013, utilizando os trés critérios acima.
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GRAFICO 2
Taxas anuais de rotatividade dos cargos DAS, utilizando trés critérios (2000-2013)
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Fonte: Siape. Acesso em: ago. 2014.
Elaboracdo dos autores.

Obs.: ROT1 — critério tradicional de rotatividade, 1; ROT2 — critério abrangente de rotatividade, 2; e ROT3 — critério de rotatividade
baseado na permanéncia, 3.

E importante observar a relagio entre as trés defini¢des. Em primeiro lugar, o

critério 1 gera valores mais baixos que o critério 2, pois nao define como rotatividade as
mudangas internas a institui¢ao considerada, ou seja, as promogoes e os rebaixamentos.
Observe ainda que, enquanto o critério 1 calcula uma média de demissoes e contratagoes,
o critério 2 soma essas duas varidveis (além das alteracoes). Por essa razio, o critério 2
gerard valores aproximadamente duas vezes maiores que o critério 1.

Em segundo lugar, como o denominador usado nas trés definigoes corres-

ponde ao total de empregados ao final do ano anterior — enquanto os numeradores
referem-se a0 ano em questio — e como na defini¢ao 2 consideram-se também os
demitidos, os critérios 2 e 3 ndo sio equivalentes. De fato, ¢ ficil mostrar que o
critério 3 pode ser reescrito na forma da equagao (4).

Rotatividades;; =

Alterados;, + Demitidos;; (4)

Total;;—
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A equagio (4) deixa claro que, assim como o critério 1, o critério 3 gera valores
menores que o critério 2. No entanto, o comportamento geral dos trés indices é
bastante semelhante, havendo mudangas apenas no nivel, para o caso do critério 2.
Os critérios 1 e 3 se configuram muito préximos.

Por fim, vale notar que o critério 3 nio varia em fungio de novas contrata-
¢oes que resultem em ampliagdo do nimero de DAS. Por essa razao, o critério 3
reflete mais proximamente o conceito de rotatividade que desejamos estudar neste
capitulo, ou seja, as alteragoes associadas a substitui¢io de pessoas no quadro de
DAS, e ndo 4 ampliagio do quadro de funciondrios de um ministério. Se houve
muita contrata¢do em um ministério pelo fato de ter-se criado um novo érgao,
por exemplo, nio seria apropriado incluir essa contrata¢do como rotatividade.
O critério 3 ¢ mais robusto, ¢ o escolhemos como mais apropriado, utilizando-o
nas andlises a seguir.

3.1 Rotatividade geral e por niveis hierarquicos

Ao apresentar as taxas de rotatividade, estamos falando de um universo, atualmente,
de aproximadamente 23 mil cargos. O gréfico 3 indica o crescimento quase con-
tinuado desses cargos, que, na série, foi de 38%. Ao desagregarmos as taxas de
crescimento por niveis, podemos ver — ainda no gréfico 3 — que o crescimento
mais expressivo ocorreu no quantitativo de cargos da hierarquia superior (DAS 4 a 6).
A ampliagio foi da ordem de 85%, ao passo que nos DAS 1 a 3 o crescimento
nao atingiu a marca dos 30%.

GRAFICO 3
Evolucéo no total de DAS por ano e grupos hierarquicos (1999-2013)
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Fonte: Siape. Acesso em: ago. 2014.
Elaboracdo dos autores.
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Utilizando o critério da permanéncia, verificamos (grdfico 2) que na
mudanga do governo FHC (Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB)
para o governo Lula (PT), a rotatividade chegou a 50% no primeiro ano de
governo. Analogamente, a rotatividade chegou a 28% no primeiro ano do
segundo mandato do presidente Lula e a 31% no primeiro ano de mandato
da presidente Dilma Rousseff (PT). A maior taxa de rotatividade anual foi
observada precisamente no primeiro ano do governo Lula, enquanto a mais
baixa ocorreu no pendltimo ano de seu governo.

A média de rotatividade no periodo foi de aproximadamente 30%, en-
quanto o desvio-padrao foi de quase 7%. As mudancas acentuadas observadas
no ano de 2003 indicam a relevincia da mudanga partiddria para explicar
as substitui¢cdes observadas nos quadros que ocupam os cargos em DAS nos
ministérios, como demonstrard a se¢io 5 do texto. Podemos observar que tam-
bém no primeiro ano do governo Rousseff hd elevagio em relagao a média do
segundo mandato Lula, embora menos expressiva. A mudanga de presidente
sem alteracao do partido modera o grau de rotatividade, tomando-se o inico
parAmetro possivel o ano de 2011.

O grafico 4 apresenta as rotatividades medidas para dois diferentes grupos,
para todos os cargos DAS do governo, entre 2000 ¢ 2013. O primeiro grupo,
DAS 1 a 3, incorpora a rotatividade na ocupagao de cargos em DAS nos niveis
1, 2 e 3, os mais baixos da categoria, enquanto o segundo grupo corresponde
aos niveis mais elevados da hierarquia (DAS 4, 5 e 6). Observa-se maior rota-
tividade para cargos superiores, que tém maior poder politico e administrativo.
Na média, eles apresentam maior rotatividade, 33,15% contra 28,67%, para
os grupos 1, 2 e 3. Ademais, sua rotatividade tem desvio-padriao quase duas
vezes maior que aquela dos cargos de niveis mais baixos (11,57 contra 6,02).
Os Gnicos anos em que houve inversdo dessa tendéncia de maior rotatividade
foram o dltimo ano do primeiro mandato do presidente Lula e o pentltimo
ano de seu segundo mandato.

A conexio entre poder politico-administrativo e mudangas de governo ¢é
ainda mais visivel nos momentos de mudanga de governo. Vé-se que mesmo
o governo Roussefl, cujas taxas de rotatividade gerais foram mais moderadas
que o governo Lula, apresentou forte mudanca quando restringimos a andlise
ao grupo de DAS 4 a 6. Em 2011, primeiro ano de mandato da presidente, a
rotatividade para aquele grupo de cargos vai a 44%, ultrapassando em quase 9
pontos percentuais (p.p.) a rotatividade de DAS no primeiro ano do segundo
mandato de Lula.
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GRAFICO 4

Variacdo anual na taxa de rotatividade dos cargos DAS por grupos hierarquicos
(2000-2013)
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Fonte: Siape. Acesso em: ago. 2014.
Elaboracdo dos autores.

A observagio por cada um dos seis niveis hierdrquicos retratada no
grifico 5 confirma que as mudangas mais acentuadas em inicio de man-
dato tém forte correlagio com o nivel hierdrquico do cargo. Notamos, por
exemplo que a rotatividade foi quase total, atingindo o impressionante
valor de 91,5%, no primeiro ano do governo Lula, para os cargos de DAS
6. Curiosamente, parece haver uma inversao no pentltimo ano do segundo
mandato do governo Lula, em que a rotatividade em DAS 5 e 6 foi menor
que em DAS 1 e 2. Vale também notar que a variincia da rotatividade
aumenta quase que monotonicamente quando se vai de DAS 1 a DAS 6,
sendo o desvio-padrao igual a 5,4 para a rotatividade nos cargos de DAS
15 7,25 nos cargos de DAS 2; 6,12 nos cargos de DAS 3; 10 nos cargos de
DAS 4; 15,5 nos cargos de DAS 5; e, finalmente, impressionantes 19,73
nos cargos de DAS 6.
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GRAFICO 5
Rotatividade dos cargos DAS por nivel hierarquico (1999-2013)
(Em %)
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Fonte: Siape. Acesso em: ago. 2014.
Elaboracdo dos autores.

O gréfico 6 apresenta, primeiramente, a distribui¢ao dos ocupantes
de DAS por critérios de pertencimento ou nio ao servi¢o publico federal.
Parece-nos expressiva a propor¢ao de nomeados oriundos do préprio setor
publico, bem como a constancia da distribui¢io ao longo da série. Entre-
tanto, nos niveis superiores, a presenca de servidores de carreira e de fora do
servico publico ¢ mais equilibrada. S6 nos tltimos quatro anos, os servidores
de carreira se tornaram maioria nesses cargos.

Vale notar que o percentual de cargos do grupo DAS 4 a 6 ocupados
por gestores provenientes do servico publico de carreira dobrou no periodo
analisado, passando de 6% para 12% do total de cargos DAS e de 40% para
54% do total de DAS deste grupo. As trajetérias de crescimento devem ser
consideradas a luz do forte crescimento do nimero de cargos DAS deste grupo
(85%). A mudanga talvez sugira maior profissionalizacio do servigo publico
federal, que, por meio de suas carreiras, tem conseguido fornecer funciondrios
para assumir cada vez maior nimero de cargos de DAS. A partir de 2009, os
funciondrios de carreira passaram a ocupar a maioria dos cargos de DAS tanto
na categoria 1 a 3, em que somam mais do dobro do nimero de funciondrios
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recrutados fora da carreira, como na categoria 4 a 6, Gnica categoria em que
ainda se observa clara tendéncia de crescimento.

GRAFICO 6
Proporcdo de ocupantes de cargos DAS, por grupos, pertencentes ao servico publico
de carreira (1999-2013)
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Fonte: Siape. Acesso em: ago. 2014.
Elaboracdo dos autores.

Os gréficos 7A e 7B reportam a distribui¢do das taxas de rotatividade
para nomeados oriundos de dentro e de fora das carreiras do servi¢o publico
para as hierarquias superiores (DAS 4 a 6) e inferiores (DAS 1 a 3) respec-
tivamente.'® Eles indicam, em primeiro lugar, um comportamento bastante
semelhante das duas séries. No entanto, com exce¢io dos anos de 2008 e
2009, somente no caso do grupo DAS 1 a 3, a rotatividade é sempre maior
nos cargos ocupados por servidores de fora da carreira. Em outras palavras,
pode-se dizer que a carreira publica traz maior estabilidade na ocupagao

dos cargos de DAS.

18. Conforme os dados do Siape, servidores de carreira incluem “servidores ativos ou inativos, oriundos de 6rgéo ou
entidade de qualquer dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, suas empresas publicas
e sociedades de economia mista, ocupante de cargo ou emprego permanente, inclusive militar das Forcas Armadas,
agregado ou inativo e o militar do Distrito Federal” (Brasil, 2013, p. 175).
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GRAFICO 7

Rotatividade anual do total de ocupantes de cargos DAS conforme origem administrativa
(2000-2013)
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Fonte: Siape.
Elaboracdo dos autores.

Ademais, os gréficos 7A e 7B, e de forma ainda mais contundente o gréfico 7B,

indicam que uma diferenca expressiva nas taxas de rotatividade é observada no ano de
2003, que novamente ¢ reveladora. Por ser 0 ano de mudanca de partido no comando
do Executivo federal, a diferenca parece expressar de forma mais clara o efeito daquela
mudanga sobre os cargos de livre provimento. A diferenca para maior na rotatividade
dos nomeados de fora do servigo publico, naquele ano, e posterior estabilidade nos
parece indicar motivos que vao além do conhecimento técnico (eventualmente, mo-
tivos partiddrios e ideol6gicos) das nomeagoes e a maior forga desses critérios sobre os
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quadros de fora das carreiras do servico publico. Em outros termos, os dados indicam
de forma mais clara a natureza politica da escolha dos superiores hierdrquicos.

Nas duas secoes seguintes, apresentamos e testamos algumas hipéteses com base
nos dados apresentados anteriormente e em dados sobre mudancas politico-partidarias
nos ministérios.

4 HIPOTESES

A existéncia de amplo conjunto de cargos de nomeagio discriciondria em cada
ministério e de coalizbes partiddrias nos permite analisar os efeitos do controle
partiddrio sobre esses quadros da burocracia.

Tanto como condi¢o para o exercicio do controle sobre a formulagio e efetivagao
de politicas do interesse do ministro, do partido ou de suas bases eleitorais quanto como
fonte de patronagem entre os correligiondrios — ou ambos —, a nomeagio de quadros é uma
prerrogativa da qual usualmente os ministros nao abrem mao. Nossa primeira hipétese
¢ que mudancas no controle partiddrio dos ministérios aumentam significativamente
a rotatividade dos cargos, que se traduz em forte alteracio de seus quadros dirigentes.
Consideramos a situagio em que um ministro sem filiagao partiddria é substituido por
um ministro filiado a um partido um caso particular de mudanga partiddria.

1) Hipétese 1 — Mudanga partiddria. Uma mudanga no controle parti-
ddrio de um ministério amplia a rotatividade nos cargos de DAS no
ano correspondente.

Apesar de o partido politico ser a mais importante institui¢io formal a
estruturar nosso sistema representativo e a prépria literatura sobre estudos
legislativos utilizi-lo como principal unidade analitica, é mais do que uma
intuicdo o fato de haver agrupamentos intra e interpartidérios que conformam
0 jogo de barganha do processo de defini¢ao dos quadros de poder nomeados.
Trata-se de bancadas temdticas, regionais ou redes pessoais e profissionais, as
quais denominamos facgoes."” Se ¢ assim, estamos diante de um fendmeno

19. 0 conceito de faccao pode ser amplo ou restrito, e ha ampla variacao nas definicdes disponiveis, em fungao de propriedades
estruturais, organizacionais e contextuais dos grupos assim classificados (Beller e Belloni, 1978). Em acepgdo ampla, pode-se
utiliza-lo para se referir a todo tipo de grupamento formal ou informal, inter ou intrapartidério, com alguma identidade de interesse
(ideoldgico ou ndo) partilhada entre os membros, estruturada de forma horizontal ou hierdrquica, personalistica ou ndo. Nesse
sentido, a lideranca pessoal ou a unidade de interesses de uma bancada temética (interpartidéria) poderiam constituir uma
faccdo. Contudo, nosso uso é mais restrito, compativel com a natureza dos dados disponiveis, e se restringe aos grupamentos
intrapartidarios. O mais importante para nosso fim analitico é incorporar uma nocéo que diferencie formas de agrupamento para
a delegacao de poder que néo seja redutivel a legenda partidaria. Nesses termos, o conceito aqui adotado é amplo e compativel
com o utilizado por Beller e Belloni (1978, p. 419), que definem uma faccdo como “qualquer grupo relativamente organizado
que exista dentro de um grupo mais amplo e — como uma faccéo politica — compita com rivais por vantagens do poder dentro
deste grupo ampliado, do qual é parte” (No original: “any relatively organized group that exists within the context of some
other group and which — as a political faction — competes with rivals for power advantages within the larger group of which
itis apart"). Os autores identificam trés tipos de facgdes, em funcdo de suas propriedades organizacionais. A primeira, cliques
faccionais, indica um grupamento com interesses comuns, mas sem organizacdo formal. O segundo tipo é a faccdo personalistica
ou clientelistica, que se estrutura em torno da figura do lider, com relacdo hierarquica, ao modo das relacées patrao-cliente das
teorias sobre clientelismo politico. O terceiro tipo é a facgdo corporada ou formal, reconhecida formalmente como um grupo dentro
de um grupo mais amplo. Exemplo do terceiro tipo séo as faccGes do Partido dos Trabalhadores, autodenominadas “tendéncias”.
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cujo entendimento ¢ potencialmente relevante para explicar o processo de
montagem e governanga da coalizio, bem como para deslindar de modo mais
preciso os constrangimentos para o exercicio da coordenagao de governo pela
Presidéncia. Se, ao contrério, os partidos tém forte orientagdo programdtica e
assumem pastas para pér em marcha esta orientagdo, devemos esperar menor
recurso a patronagem e maior estabilidade dos escolhidos para cargos de alto
escalao. Neste caso, a substitui¢do de um ministro por um correligiondrio de-
veria afetar pouco a taxa de rotatividade dos quadros de pessoal do ministério,
em particular nos escalées superiores. Mas nossa segunda hipétese é que as mu-
dancas de ministro sem mudanga partiddria ainda assim produzirao alteragoes
significativas nos quadros de livre nomeacao da pasta, embora em intensidade
menor que as mudangas ministeriais em que hd também mudanga partiddria.

2) Hipétese 2 — Mudanga de fac¢do. Uma mudanga de um ministro por
outro pertencente ao mesmo partido em um ministério amplia a rotati-
vidade nos cargos de DAS no ano correspondente.

3) Hipdtese 3 — A mudanca correspondente afeta a rotatividade em menor
escala que a mudanga partiddria no ministério.

Existe ainda mudancga de ministro em que pelo menos um dos envolvidos
nao pertence a qualquer partido. Isso ocorre, por exemplo, quando um ministro
de um partido se licencia para concorrer a cargo eletivo e deixa, em seu lugar, o
secretdrio executivo do ministério. Supomos, nesse caso menos frequente, que a
mudanga também implicard aumento da rotatividade, sendo essa, no entanto,
menor do que quando hd mudanga de partido.

4) Hip6tese 4 — Mudanca sem filiagao partiddria. Uma mudanga de um
ministro em um ministério em que ou o ministro entrante ou 0 ministro
sainte (ou ambos) nao possui (possuem) filiagao partiddria, amplia a
rotatividade nos cargos de DAS no ano correspondente.

5) Hipétese 5 — A mudanca correspondente afeta a rotatividade em menor
escala que a mudanca de partido ou de fac¢io na dire¢io do ministério.

Se devemos esperar que mudangas partiddrias e faccionais aumentam a rota-
tividade, é razodvel supor que, em alguma medida, tais mudancas impliquem ou
decorram de rearranjo nas preferéncias de politicas entre os partidos. Na politica
das nomeacoes, as orientagdes programdticas dos partidos também importam.
Por isso, nas situacdes em que houver alteracio partiddria em um mesmo minis-
tério, espera-se aumento na rotatividade na razao direta da distincia ideolégica
entre eles. O raciocinio que sustenta este argumento ¢ o fato de a maior distancia
entre preferéncias naturalmente se refletir em maior propensio a nomear quadros
que sejam mais préximos da nova preferéncia que se estabelece. Decorre dai nossa
sexta hipdtese.
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6) Hipdtese 6 — Quanto maior for a distdncia ideoldgica entre os partidos
que se sucedem em um mesmo ministério, maior serd a rotatividade dos
quadros da burocracia daquele ministério no respectivo ano da mudanga. *°

Nos paises em que o instituto da reelei¢io do presidente encontra-se con-
solidado, foi possivel observar um fendmeno conhecido como lame duck (“pato
manco”), segundo o qual o presidente ¢ mais fraco em seu segundo mandato que em
seu primeiro mandato.”' Essa fraqueza se reflete na maior dificuldade do presidente
de impor sua agenda politica ao Congresso, resultando em um governo de menos
acdo e de maior nivel de impasse politico. Extrapolando para a questdo que nos
interessa da rotatividade, é possivel prever que, se esse fendmeno for relevante no
Brasil, um presidente em seu segundo ano de mandato serd induzido a realinhar
sua base de sustentagio politica com maior frequéncia, provocando maior troca de
partidos nos ministérios e, consequentemente, maior rotatividade em seu segundo
mandato. Essa discussdo nos sugere testar a hipdtese a seguir.

7) Hipétese 7 — Lame duck effect. a rotatividade no segundo mandato de
um presidente ¢ maior que a rotatividade em seu primeiro mandato.

Alternativamente a hipdtese do Lame duck effect, hd a hipétese de que no
segundo mandato as principais aliangas de governo j4 estao consolidadas, de forma
que serd reduzido, e nao aumentado, o nivel de rotatividade no segundo mandato
do presidente Lula. A hipStese 8 apresenta essa alternativa.

8) Hipdtese 8 — Efeito consolidagio das aliangas: a rotatividade no
segundo mandato de um presidente é menor que a rotatividade em
seu primeiro mandato.

Como indicam os dados descritivos da secio anterior, as taxas de rotatividade
apresentam comportamento correspondente ao ciclo politico de um mandato, que,
a nosso ver, teria o seguinte movimento: cada novo ano do mandato presidencial
representa maior acomodagio das defini¢oes relativas a formagao da coalizao.
No primeiro ano, ocorre sua definigio e é gerado um rearranjo crucial na burocracia

20. A hipatese de maior taxa de alteracdo dos quadros da burocracia em funcéo das diferencas ideoldgicas entre os
partidos foi discutida por Lewis em relacdo aos Estados Unidos, embora o contexto da discussao para aquele pais seja
menos complexa, por conta do bipartidarismo. Ao discutir as condicbes nas quais o “presidente politiza a burocracia”,
Lewis formula a seguinte proposicdo: a probabilidade de os presidentes politizarem a burocracia aumenta quando a
divergéncia entre aqueles e os quadros existentes na agéncia é maior (Lewis, 2009, p. 67). A légica do argumento
pode ser adaptada para o contexto brasileiro, e, neste caso, a figura do presidente pode ser substituida pela figura do
ministro, presumindo-se sua autonomia (e de seu partido) para definir os quadros de seu ministério. Nesse sentido, é
de se esperar, também aqui, que maior divergéncia entre partidos que se sucedem em ministérios, medida pela distan-
cia ideoldgica entre eles, influencie o volume de nomeacdes (Lewis, 2009, p. 67). Vale notar também que a segunda
proposicdo, entre as quatro testadas por Lewis, encontra eco no contexto de outra analise que fizemos (Lopez, Bugarin
e Bugarin, 2014). A proposicao postula que agéncias mais sensiveis aos efeitos da politizacdo padecem menos desta.
Uma das razdes é a complexidade das tarefas (Lewis, 2009, p. 68).

21.Ver, por exemplo, o texto seminal Besley e Case (1995), para o caso dos Estados Unidos; Meneguin e Bugarin (2001),
para o caso do Brasil; ou ainda Johnson e Crain (2004), para uma andlise de um conjunto de paises.
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politica, nos primeiros meses do (primeiro ano de) mandato. Os anos subsequentes
(segundo, terceiro e quarto) representariam acomodagées crescentes dos quadros
nomeados, salvo no caso de pontuais mudancas ministeriais ou rearranjo dos partidos
que integram a coalizdo. O dltimo ano representaria o dpice desta acomodagio.
E sintomdtico que, por conta da campanha presidencial em curso, neste tltimo ano,
seja mais frequente aos secretdrios-executivos serem algados ao cargo de ministro,
preservando-se o status quo da burocracia politica ou, ainda, que o incentivo para
assumir ministérios seja menor aos politicos e aos partidos neste momento de
encerramento do governo. Por isso, nossa hipétese é:

9) Hipétese 9 — Ciclo politico cldssico: a rotatividade é maior no primeiro
ano de um mandato presidencial, reduzindo-se progressivamente nos
anos seguintes, atingindo seu minimo no quarto ano do mandato.

Apesar de a teoria cldssica dos ciclos politicos prever um ciclo de tamanho
equivalente ao mandato presidencial, no caso do Brasil, Ferreira e Bugarin (2004;
2007) evidenciaram a existéncia de um ciclo politico mais curto, de dois anos de
duragio, no que diz respeito as transferéncias orcamentdrias intergovernamentais.
Esse ciclo mais curto tem origem, possivelmente, no fato de termos no Brasil elei¢oes
a cada dois anos. Se a existéncia desse ciclo mais curto ocorrer também no processo
de composicao politica da base de sustentagio do governo, podemos esperar um
realinhamento nos ministérios a cada dois anos, o que provocaria um ciclo bianual
na rotatividade. Essas consideracoes sugerem o teste da hipdtese a seguir.

10) Hipétese 10 — Ciclo politico bianual: a rotatividade tem dinimica ciclica
bianual, aumentando em um ano para diminuir no ano seguinte, aumen-
tando um ano depois, diminuindo no ano seguinte e assim sucessivamente.

Vale notar que as hipdteses 7 e 8, bem como as hipéteses 9 e 10, sao
mutuamente excludentes, de forma que, caso uma delas seja confirmada pelo
estudo econométrico, a outra necessariamente nio o serd.

5 TESTANDO AS HIPOTESES A RESPEITO DAS MUDANCAS MINISTERIAIS
SOBRE A ROTATIVIDADE

Nesta secdo, apresentamos os estudos econométricos desenvolvidos com o objetivo de
testar as hipdteses formuladas a respeito dos efeitos de mudanca na diregao de ministro
e de ideologia sobre a rotatividade nos cargos de DAS na administragio federal brasi-
leira de 1999 a 2013. A varidvel dependente é a rotatividade, conforme definida neste
trabalho, medida como a unidade subtraida do percentual de funciondrios inalterados
de um ano (1) para o ano seguinte (2), calculada para cada ministério 7, ou seja,

o Inalterados;;
Rotatividade;; = 1 — ———— )
Total;;—
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5.1 Os dados

A andlise desenvolvida lan¢a mao de dados individualizados de todos que ocuparam
cargos de DAS entre 1999 e 2013 fornecidos pela Secretaria de Gestao Pablica do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (Segep/MP). Ademais, usamos
dados sobre a ideologia dos partidos politicos brasileiros ao longo das altimas
décadas, gentilmente cedidos por César Zucco Junior e disponiveis em Zucco Junior
(2014). Incluimos dados or¢amentdrios dos ministérios durante o periodo no que
diz respeito aos gastos com pessoal, correntes e com investimento, bem como o
gasto total empenhado, obtidos da Secretaria de Or¢amento e Finangas (SOF) do
MP. Foram também usados dados referentes 4s mudangas no cargo mdximo de
ministro durante o periodo, sendo essa mudanga correspondente a uma alteragao
do partido na condugao do ministério ou apenas uma mudanga do ministro,
preservando-se o mesmo partido no comando. Foram também determinados
quais ministros nio possufam filiagao partiddria. Os dados foram construidos com
base em informacées encontradas nos sites oficiais dos ministérios, na midia e no

Didrio Oficial da Unido.”

A seguir, encontram-se descritas as varidveis usadas em detalhes.

5.2 A variavel dependente

A varidvel dependente corresponde as rotatividades nos ministérios segundo o
critério baseado na permanéncia (ROT3), conforme discutido anteriormente. Foram
consideradas a rotatividade total (todos os niveis de DAS), a rotatividade em cada
um dos niveis de DAS (1 a 6), a rotatividade parcial envolvendo os niveis 1, 2 ¢ 3
conjuntamente e os niveis 4, 5 e 6 conjuntamente, além dos DAS exclusivamente
ocupados por funciondrios de carreira e exclusivamente ocupados por funciondrios
externos ao servi¢o publico.

Apesar de cada uma dessas varidveis dependentes gerar estudos econométricos
com resultados ricos e interessantes, por consideragoes de espaco, apresentaremos neste
capitulo apenas os resultados obtidos para a rotatividade correspondendo aos niveis
mais elevados de DAS, ou seja, os niveis 4, 5 e 6 conjuntamente, nio diferenciando
entre a origem interna ou externa ao funcionalismo de carreira dos servidores ocupan-
tes dos cargos. Em trabalhos futuros, analisaremos as demais varidveis dependentes.

5.3 As variaveis explicativas

As varidveis explicativas fundamentais sao as dummies de mudanga de ministro,
de presidente, de ano do governo, entre outras descritas abaixo.

22. Os autores agradecem a cesséo de diferentes informacdes sobre ministros, ministérios e vinculos partidarios fornecidos
por Acir Almeida, Mariana Batista, Camila Lameirdo e Sérgio Praca.
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1) mudanga ministerial:

a)

b)

novo partido: a dummy novo partido toma valor 1 quando um mi-
nistro de um partido é substituido por um ministro de um partido
distinto. Toma ainda valor 1 essa dummy quando um ministro sem
filiacdo partiddria é substituido por um ministro com filiagio par-
tiddria. Espera-se que essa mudanga implique muitas demissoes e
novas contratagdes, aumentando a rotatividade;

nova facgdo: a dummy nova fac¢ao toma valor 1 quando um ministro
de um partido ¢ substituido por um ministro do mesmo partido.
Considera-se nesse caso que houve mudanca na facgao® do partido
que conduzia o ministério e espera-se que essa mudanga aumente a
rotatividade. No entanto, espera-se que a magnitude desse efeito seja
menor do que no caso anterior, de mudanca partiddria; e

mudan¢a apartiddria: a dummy mudanga apartiddria toma valor 1
quando um ministro de um partido é substituido por um ministro
sem filiagao partiddria. Toma ainda valor 1 essa varidvel quando
um ministro sem filiagio partiddria é substituido por outro minis-
tro sem filiacdo partiddria. Espera-se que essa mudanca aumente a
rotatividade. No entanto, antecipa-se que a magnitude desse efeito
seja menor do que no caso anterior de mudanga de faccio.

2) Ideologia:

a)

ideologia do ministro: varidvel numérica que toma valor de 0 a 10
de acordo com a ideologia do partido do ministro, segundo a clas-
sificagio em Zucco Junior (2014). Nessa classificagao, valores mais
baixos correspondem a ideologias mais a esquerda do espectro politico
nacional, enquanto valores mais elevados correspondem a ideologias
mais a direita. Foi aplicada interpolagio linear simples para anos
nao explicitados nessa classificacio, usando para tanto os dois anos
mais préximos, sendo incorporados pesos para refletir a proximidade
dos anos extremos do intervalo considerado com o ano em questao.
Nos casos em que o ministro no cargo nao possuia filiacao parti-
ddria, optamos por classificar sua ideologia como aquela atribuida
ao presidente. Essa escolha reflete o fato de que a selecao de um
ministro sem partido indica que o presidente ndo negociou com
partidos para sua tomada de decisio. Note que, diferentemente
do caso dos partidos, em que a estimativa pode se alterar ao longo

23.Ver anota 19.

24. 0 mesmo critério foi adotado pelos autores do capitulo 4 deste livro.
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b)

dos anos, existe apenas uma estimativa para a ideologia de cada
presidente, que, portanto, é suposta constante no tempo.

No ano em que houve mudanga partiddria, tomamos a ideologia do
ministro entrante. Vale notar que para um dos partidos representados
na amostra, o Partido Social Democritico (PSD), temos apenas a
estimativa da ideologia no ano de 2013. Portanto, essa estimativa
tnica foi usada sempre que um ministro desse partido foi nomeado.
Ademais, inexistia estimativa ideoldgica para outro partido, o Partido
Republicano Brasileiro (PRB). Nesse caso, identificamos o PRB com
o Partido da Republica (PR) devido ao histdrico de sua formacio.
Os valores usados das ideologias encontram-se disponibilizados no
apéndice deste capitulo.

Essa varidvel nao mostrou significAncia nos modelos estudados, por-
tanto, somente foi usada para a construcio das varidveis a seguir; e

variagdo ideoldgica: esta varidvel subtrai a ideologia do partido do
ministro em um ano pela ideologia do partido ministro no ano
anterior e calcula o valor absoluto do resultado. Assim, caso nao tenha
havido mudanga de partido nem mudanga no estimador da ideologia
desse partido, entdo essa varidvel assume valor 0. Caso contrério,
mede a amplitude da variagao ideolédgica ocorrida no ministério
correspondente. Note que esta varidvel vé de forma simétrica o efeito
da mudanga ideoldgica sobre a rotatividade e espera-se que quanto
maior for a distdncia ideoldgica entre um ministro e seu sucessor,
maior serd a taxa de rotatividade.

3) Efeito do mandato presidencial:

a)

b)

c)

primeiro mandato de Lula: varidvel dummy que toma valor 1 em todos
os anos da amostra a partir do primeiro ano do primeiro mandato
do presidente Lula.

segundo mandato de Lula: varidvel dummy que toma valor 1 em todos
os anos da amostra a partir do primeiro ano do segundo mandato
do presidente Lula.

Dilma: varivel dummy que toma valor 1 em todos os anos da amostra
a partir do primeiro ano do primeiro mandato da presidente Rousseft.

Essas varidveis tém por fungio verificar as mudancas de tendéncia,
se existirem, associadas a entrada de um presidente em um novo
mandato, uma vez controlados os demais fatores que afetam a ro-
tatividade. O mandato de FHC, que inicia nossa base de dados, é
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o periodo de referéncia. Assim, se a varidvel relativa ao primeiro
mandato de Lula for significativa, ela marcard a mudanga de patamar
no nivel de rotatividade dos DAS ocorrida no inicio do governo
Lula em comparacio com o governo FHC. Jd a varidvel relativa ao
segundo mandato de Lula revelard a mudanga de patamar no nivel
de rotatividade atingido no primeiro mandato desse presidente.
Finalmente, a varidvel relativa ao governo Rousseft marca a mudanca
de patamar que por ventura tenha ocorrido quando a presidente
iniciou seu governo comparativamente ao segundo mandato do
presidente Lula.

Os objetivos dessas varidveis sdo, por um lado, captar o efeito
marginal de cada mandato presidencial sobre a rotatividade em
comparagio a0 mandato anterior. Ademais, esperamos testar o efeito
conhecido como lame duck (“pato manco”), discutido anteriormente.
No atual contexto, a expectativa é que, se o efeito lame duck existir,
o presidente Lula terd estado mais fragilizado em seu segundo man-
dato, o que terd forcado mais frequentes renegociacdes politicas
com sua base aliada, de forma que terd aumentado marginalmente
a rotatividade em seu segundo mandato. A hipdtese alternativa,
por outro lado, é que no segundo mandato as principais aliangas
de governo j4 estejam consolidadas, de forma que serd reduzido o
nivel de rotatividade.

Note que jd estamos controlando pelas mudangas nos ministérios.
Portanto, essas varidveis nao refletem o efeito total do mandato
presidencial sobre a rotatividade, mas sim seu efeito marginal, adi-
cional ao efeito de mudanga de ministro. Para melhor esclarecer
este fato, considere o primeiro mandato de Lula. O cédlculo geral da
rotatividade (grafico 2) sugere claramente que esse foi o mandato
de maiores taxas de rotatividade na amostra. De fato, a média da
rotatividade nesse mandato foi de 33,75%, enquanto nos trés anos
finais do mandato de FHC foi de 28,61%; no segundo mandato
de Lula, foi de 26,23%; e nos trés primeiros anos de Dilma, foi de
28,15%. No entanto, houve também total troca de partidos nos
ministérios e grande variagao ideoldgica na mudanca de governo em
2003. Portanto, é possfvel que as varidveis novo partz'do e variagdo
ideoldgica contribuam fortemente para o indice de rotatividade,
reduzindo assim o efeito adicional da varidvel primeiro mandato de
Lula. Por essa razao, nio ha, a priori, uma clara expectativa quanto
ao sinal das varidveis de mandato presidencial.
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4) Controles bdsicos dos ministérios:

5)

a)

b)

d)

£)

servidores: nimero total de servidores no ministério no ano corres-
pondente;

niimero DAS: nimero total de cargos DAS 4, 5 e 6 disponiveis no
ministério no ano correspondente;

gasto com pessoal: valor total dos gastos do ministério no ano corresponden-
te na rubrica de gastos com pessoal (grupo de natureza de despesa— GND
1) em bilhées de reais, em valores constantes de 2012 (deflacionados pelo
indice nacional de pregos ao consumidor amplo — IPCA). A varidvel foi
calculada pelos autores a partir de dados da SOF;

gasto corrente: valor total dos gastos do ministério no ano correspon-
dente na rubrica de gastos correntes (GND3), em bilhées de reais,
em valores constantes de 2012 (deflacionados pelo IPCA). A varidvel
foi calculada pelos autores a partir de dados da SOF;

gasto com investimento: valor total dos gastos do ministério no ano
correspondente na rubrica de gastos com investimentos (GND4), em
bilhoes de reais, em valores constantes de 2012 (deflacionados pelo
IPCA). A varidvel foi calculada pelos autores a partir de dados da SOF; e

gasto empenhado: valor do total de gastos do ministério no ano cor-
respondente na rubrica de gastos empenhados, em bilhées de reais,
em valores constantes de 2012 (deflacionados pelo IPCA). A varidvel
foi calculada pelos autores a partir de dados da SOE

O objetivo de se incluir essas tltimas varidveis é controlar por aspec-
tos especificos de cada ministério, ainda que varidveis a cada ano.

Ciclo eleitoral:

a)

b)

<)

primeiro ano de governo: dummy que assume valor 1 se 0 ano corres-
ponder ao primeiro ano do mandato de qualquer presidente;

segundo ano de governo: dummy que assume valor 1 se o ano cor-
responder ao segundo ano do mandato de qualquer presidente; e

terceiro ano de governo: dummy que assume valor 1 se o ano corres-
ponder ao terceiro ano do mandato de qualquer presidente.

De forma a evitar perfeita colinearidade, nao foi incluida dummy de
quarto ano de governo. A inclusio destas varidveis tem dois objetivos.
Em geral, procura-se saber se existe um ciclo, segundo a teoria do



56 Cargos de Confianca no Presidencialismo de Coalizdo Brasileiro

ciclo politico,” no que diz respeito ao comportamento da rotativi-
dade. Se assim for, espera-se maior rotatividade no primeiro ano de
mandato de um presidente e redu¢io gradual ao longo dos demais
anos, atingindo seu nivel mais baixo no dltimo ano de mandato.
Adicionalmente, essas varidveis permitirao testar a hipétese do ciclo
politico bianual, conforme discutido anteriormente.

5.4 Os modelos e os métodos econométricos explorados

A estratégia econométrica consistiu em iniciar com um modelo mais reduzido,
incorporando essencialmente as varidveis de mudan¢a ministerial para depois
incorporar mais varidveis explicativas sucessivamente. Ao todo foram estimados
quatro modelos, conforme descrito a seguir.

Todos os modelos estimaram uma constante, que poderia ser interpretada
como uma taxa média de rotatividade, que ocorreria na auséncia dos demais fatores
(varidveis) que aumentam ou diminuem a rotatividade.

1) Modelo 1: incorporou apenas as varidveis de mudanca ministerial e
variagdo ideoldgica — novo partido, nova fac¢do, mudanca apartiddria e
variagao ideoldgica.

2) Modelo 2: incorporou, ademais, as dummies de alterndncia no mandato
presidencial — primeiro mandato de Lula, segundo mandato de Lula
e Dilma.

3) Modelo 3: incorporou, adicionalmente, as varidveis de controles bdsicos dos
ministérios — servidores, nimero DAS, gasto com pessoal, gasto corrente,
gasto com investimento e gasto empenhado.

4) Modelo 4: incorporou ao modelo anterior as varidveis de ciclo politico —
primeiro, segundo e terceiro ano de governo do presidente.

Uma forma natural de se estimarem os efeitos das diferentes varidveis expli-
cativas sobre a rotatividade de DAS ¢ agrupar todos os dados em uma regressio
OLS, método chamado de minimos quadrados empilhados ou pooled ordinary
least squares (POLS). No entanto, estimadores POLS desconsideram a estrutura
em painel dos dados, o que pressupoe que as observagoes nio sejam serialmente
correlacionadas por individuo, o que por sua vez leva a erros homocedésticos entre
individuos e periodos (Johnston e DiNardo, 1997). Conforme explorado na sec¢io 2
deste capitulo, a literatura associada aos fatores contribuintes para a rotatividade
de cargos comissionados no setor puablico federal indica, naturalmente, a existéncia
de caracteristicas ministeriais e temporais que influenciam a decisao de indicagoes
de cargos. Portanto, espera-se que a estrutura de painéis seja mais apropriada.

25. Ver, por exemplo, os artigos seminais Nordhaus (1975) e Rogoff (1990).
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Para determinar se a regressao no formato POLS se adequa aos dados presentes,
foram aplicados dois testes para cada um dos modelos 1 a 4. O primeiro, o teste F
de Chow, ¢ usado para testar se uma regressao em formato de painel com efeitos
fixos seria ou nao mais adequada que o mais simples método dos minimos qua-
drados empilhados (POLS). Os resultados, apresentados na tabela 2 do apéndice,
indicam que sob as quatro especificacoes, 1 a 4, 0 método de efeitos fixos é mais
adequado que POLS. Para todos os testes, o -valor ficou abaixo ou igual a 0,0005.

O segundo teste aplicado, do multiplicador lagrangeano de Breusch-Pagan,
foi usado para determinar se uma regressio em formato de painel com efeitos
aleatdrios seria ou ndo mais adequada que o mais simples mécodo POLS.
Todos os testes, disponiveis na tabela 3 do apéndice, indicaram fortemente
a superioridade da regressio em painéis. Para todos os testes, o -valor ficou
abaixo ou igual a 0,0015.

Feita, entdo, a escolha pelo uso de dados em painéis, a decisdo seguinte disse
respeito ao uso de efeitos fixos ou aleatérios. O teste de Hausman aplicado a cada
um dos quatro modelos indicou a clara opgao pela regressio com efeitos aleatérios
(a 1% de significAncia), conforme detalhado na se¢ao 3 do apéndice. O menor
-valor encontrado foi 0,5148.

Feita a op¢ao pelo uso de efeitos aleatdrios, aplicamos entdo o teste do
quociente de verossimilhanca (likelihood ratio test, LR-Test) para testarmos a
existéncia de heterocedasticidade nos dados. Os estatisticos encontrados indica-
ram presenca de heterocedasticidade para todos os modelos, conforme descrito
na segao 5 do apéndice.

Continuando, aplicamos os testes de Wooldridge para a presenga de auto-
correlagdo. Ao nivel se significAncia de 1%, foi possivel rejeitar a hipétese nula de
auséncia de autocorrelagio serial para os modelos 2, 3 e 4. Os valores exatos podem
ser consultados na se¢io 6 do apéndice deste capitulo.

Finalmente, com vistas a consolidar os resultados encontrados, aplicamos os
testes ajustados de Sosa-Escudero e Bera (2008) para andlise conjunta de efeitos
aleatérios e de correlagao serial em painéis desbalanceados. Os resultados foram
disponibilizados na segao 7 do apéndice. Estes testes confirmam, ao nivel de sig-
nificAncia de 10%, presenca de efeitos aleatérios e de correlagao serial para todos
os modelos. Caso a exigéncia de significincia seja reduzida para 5%, muda apenas
o resultado referente aos efeitos aleatérios bidirecionais para o modelo 3, que se
torna nio conclusivo.

Diante da evidéncia de heterocedasticidade e de autocorrecio nos modelos
estudados, optamos pelo uso dos regressores de Prais-Winsten com corregio tanto
para heterocedasticidade como para autocorrelagao.
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Finalmente, existe entendimento na literatura (Kennedy, 2008, p. 16.5) de
que quando os dados usados em um painel constituem a totalidade da populago,
entdo ¢ mais apropriado o uso de painéis com efeitos fixos. Por essa razao, também
foram calculadas as regressoes com efeitos fixos, em que optamos por estimar os
erros-padrdes pelo método de Driscoll e Kraay (Hoechle, 2007). Esse método gera
resultados robustos quanto 4 possibilidade de heterocedasticidade, autocorrelagao
dos residuos do tipo MA(g) e correlagao contemporinea. Optamos por esse método
uma vez que os testes de Wald modificados para heterocedasticidade em grupos, o
teste de Pesaran para interdependéncia contemporanea e o teste de Wooldridge para
autocorrelagao indicaram a presenca de heterocedasticidade, de correlagio contem-
poranea e de autocorrelagio serial.

5.5 Estimagdes por painéis com efeitos aleatorios e efeitos fixos

A tabela 1 apresenta os resultados dos quatro modelos econométricos calculados
pelo método de Prais-Winsten com corregao para heterocedasticidade e autocor-
relagdo de primeira ordem.

TABELA 1
Painéis com efeitos aleatorios e erros-padrdes de Prais-Winsten
Variaveis Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Novo partido 18,67 19,38™" 19,20 12,84
Nova faccdo 10,84 10,30 9,95 9,19
Mudanca apartidaria 635" 7,157 837 7,197
Variagdo ideoldgica 4,657 3,59 3,407 2,37
Primeiro mandato de Lula 4,19 4,47 3,36
Segundo mandato de Lula -5,27" -4,41" -6,90""
Dilma 411 5,05 1,97
Servidores 0,83 0,64
Ndmero DAS -0,03” -0,02°
Gasto com pessoal (R$ bilhdo) -0,26" -0,20"
Gasto corrente (R$ bilhdo) 0,01 0,04
Gasto em investimento (R$ bilhdo) -0,24° -0,09
Gasto empenhado (R$ bilhdes) 0,03 -0,21
Primeiro ano de governo 16,48
Segundo ano de governo 577"
Terceiro ano de governo 4,20
Constante 26,45 25177 29,31 25,627
R? 40,14 41,49 44,34 54,95

Elaboracdo dos autores.

Notas: """ Estatisticamente significante ao nivel de significancia de 1%.
" Estatisticamente significante ao nivel de significancia de 5%.
" Estatisticamente significante ao nivel de significancia de 10%.

Obs.: Niimero de observagdes — 314 e nimero de grupos — 24.
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TABELA 2
Painéis com efeitos fixos e erros-padrao de Driscoll e Kaay
Variaveis Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Novo partido 18,29 19,12 19,14™ 13,42
Nova faccdo 10,97 10,26™" 9,89™" 9,80
Mudanca apartidaria 7,007 7,227 9,09 8,26
Variagdo ideoldgica 5,29" 417 3,46 2,85
Primeiro mandato de Lula 2,21 5,61 2.28
Segundo mandato de Lula -5,53 -3,72 -7,09"
Dilma 4,46 6,65 3,23
Servidores -0,36 -0,57
Ntmero DAS -0,117 -0,05™
Gasto com pessoal (R$ bilhdo) 0,62 0,87"
Gasto corrente (R$ bilhdo) 0,07 -0,04
Gasto em investimento (R$ bilhdo) -0,22 -0,07
Gasto empenhado (R$ bilhdes) -0,27 -0,36
Primeiro ano de governo 16,18™"
Segundo ano de governo 6,13
Terceiro ano de governo 4,75
Constante 26,05 26,53 39,647 27,36
R? (within) 41,68 43,68 47,03 55,24

Elaboracdo dos autores.

Notas: ™" Estatisticamente significante ao nivel de significancia de 1%.
" Estatisticamente significante ao nivel de significancia de 5%.
" Estatisticamente significante ao nivel de significancia de 10%.

Obs.: Niimero de observacdes — 314 e nimero de grupos — 24.

A tabela 2, por sua vez, apresenta os resultados dos quatro modelos de
painel com efeito fixo calculado pelo método de Driscoll e Kaay com cor-
re¢ao para heterocedasticidade, autocorrelagao dos residuos do tipo MA(g)
e correlagdo contemporinea.

Notamos preliminarmente que tanto as regressoes em painéis com efeitos
aleatérios como as regressoes em efeitos fixos geram, ambas, resultados bastante
proximos, sugerindo a boa escolha das varidveis explicativas. No que se segue,
analisaremos com maior detalhamento os modelos com efeitos aleatdrios.

5.5.1 Modelo 1

Observamos desses resultados que o modelo mais simples, que inclui exclusivamente
as varidveis de mudanca de ministro e de mudanga ideoldgica (além da constante),
ja explica mais de 40% da rotatividade observada. Todas as varidveis so altamente
significantes. As varidveis mais centrais para nosso estudo — novo partido, nova
facgao e variacio ideoldgica — sdo significantes ao nivel de 1%.
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O sinal e a amplitude da varidvel novo partido sugerem um efeito dominante
da mudanca de partido do ministro sobre a rotatividade. Segundo o modelo 1,
uma mudanga de partido do ministro em um ano aumenta em quase 20 p.p. a
rotatividade nesse ano, confirmando a hipétese 1.

A mudanga de facgio de um mesmo partido em um ministério também tem
elevado efeito, aumentando quase 11 p.p. a rotatividade no ano da mudanga, o
que também refor¢a a hipStese 2. O resultado aponta que, por trds do partido, hd
diferentes grupos de poder e que, portanto, a dinAmica da coalizao sofre influéncia
deste arranjo, que se omite quando o foco analitico se volta somente aos partidos.

Destacamos que o efeito da varidvel fac¢ao possivelmente estd subestimado,
pois nem sempre as mudancgas do ministro significam alteracdo faccional (tal
como conceituado na nota 21). Nesse sentido, se nos fosse possivel diferenciar o
que ¢ ou ndo uma substitui¢do faccional nas mudancas que preservam o mesmo
partido no poder, o efeito daquela varidvel provavelmente seria maior. De qual-
quer modo, o menor impacto dessa varidvel em compara¢io com novo partido
dd suporte a hipétese 3.

Ademais, a mudanca apartiddria, em que o ministro entrante ou sainte nao
tem filiacdo partiddria, também aumenta a rotatividade em quase 7 p.p., 2o nivel
de significAncia de 5%, resultado que d4 apoio as hipdteses 4 e 5.

A varidvel mudanga ideoldgica, significante ao nivel de 1%, sugere que quanto
maior for a diferenca entre a ideologia de ministros que se sucedem no cargo,
maior serd a consequente rotatividade. Assim, se a distancia ideoldgica entre um
ministro e seu substituto for de 2 p.p. na escala de 0 a 10, por exemplo, haverd
um aumento de quase 10 p.p. na rotatividade. Este resultado confirma a hipétese 6.
As implicagoes sugeridas por este resultado sao importantes. Eles indicam que, em
algum nivel, variagdes nas preferéncias de politicas publicas também importam
para compreender a variagio nas rotatividades observadas. Em outras palavras, o
argumento, plausivel,® de que as mudangas espelhariam motivos predominante-
mente de patronagem, posto que a defini¢ao das politicas ministeriais advém de
defini¢oes dos ministérios que compéem o centro de governo ou da presidéncia
institucional, ¢ desafiado pelos resultados, que indicam relevancia da ideologia.
Contudo, esta ¢ uma aproximagio que carece ainda de investigacdo mais sistemdtica.

Finalmente, a constante poderia ser interpretada como uma taxa de rotati-
vidade “natural”, que ocorreria na auséncia dos demais fatores. O valor estimado
pelo modelo 1 ¢ de aproximadamente 27%. Note que a média da rotatividade
calculada no periodo é de 28,5%, um valor extremamente préximo daquele suge-
rido pelo simples modelo 1.

26. E explorado em outros capitulos, principalmente no capitulo 3.
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Os valores especificos dos coeficientes estimados variam um pouco nos demais
modelos, mas trés importantes propriedades sao mantidas, atestando a robustez da
abordagem econométrica escolhida. A primeira é o sinal dos coeficientes estimados
das quatro principais varidveis explicativas. A segunda é sua ordem de grandeza.
A terceira é o fato de que as quatro principais varidveis explicativas permanecem
significantes, ainda que com variagao nos niveis de significincia. Nos modelos 2
e 3, a significancia da varidvel mudanca ideoldgica se reduz a 5%; e no modelo 4,
a 10%. Ja a varidvel mudanga apartiddria tem sua significincia aumentada para o
nivel de 1% nos modelos 3 e 4. As varidveis novo partido e nova facgio permanecem
significantes a 1% nos quatro modelos.

5.5.2 Modelo 2

A novidade com relagao as varidveis discutidas é que a mudanca ideolégica teve
sua significAncia reduzida a 5%. Ademais, percebe-se aqui que, feitos os controles
pela mudanga de ministros e outros, o primeiro mandato de Lula trouxe consigo
aumento de mais de 4 p.p. na taxa de rotatividade em compara¢ao com o de
FHC. Esse aumento ¢ totalmente corrigido no segundo mandato de Lula, que
apresenta uma redugao superior a 4 p.p., chegando, na pritica, a niveis inferiores
aqueles do governo FHC. J4 o governo Rousseff aumentou novamente a rotati-
vidade em mais de 4 p.p., se aproximando dos niveis do primeiro mandato de
Lula. Esse resultado parece, a primeira vista, contraditério ao grafico puro (sem
controles) das rotatividades 4, 5 e 6 (gréfico 4), em que se percebe a forte subida
da rotatividade em 2003, primeiro mandato de Lula, bem acima do efeito do
governo Rousseff. Para entender esse resultado, é importante lembrar que houve
também, nesse ano de 2003, grande mudanca partiddria dos ministros, além da
elevada alteragdo ideolégica. Portanto, espera-se que nossas varidveis principais
de mudanca no ministério e de ideologia capturem grande parte do aumento na
rotatividade, de forma que o efeito especifico do presidente Lula em seu primei-
ro mandato seja reduzido. J4 no caso da presidente Rousseff, ainda que tenha
havido mudangca de facgio, houve menor mudanga de partido e menor variacio
ideolégica, de forma que o efeito do mandato Dilma se torna mais pronunciado.
Adicionalmente, conforme veremos mais adiante, ha um forte efeito de aumento
na rotatividade, associado ao primeiro ano de um mandato. Como os dados ob-
tidos somente incluem os trés ltimos anos do mandato do presidente Fernando
Henrique Cardoso, espera-se menor efeito de seu mandato sobre a rotatividade.
Analogamente, como os dados disponiveis somente incluem os trés primeiros
anos do mandato da presidente Rousseff, espera-se um maior efeito de sua pre-
sidéncia sobre a rotatividade. Todos os estimadores de mandato presidencial sao
significantes ao nivel de 5% ou 10%.
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O modelo 2 nao suporta a hipdtese 7, a presenca do efeito lame duck, segundo
o qual a rotatividade no segundo mandato de um presidente, quando se encontra
fragilizado pelos desgastes politicos, ¢ maior que no seu primeiro mandato. De fato,
o modelo reforca a hipé6tese alternativa H8, segundo a qual hd menor rotatividade
no segundo mandato do presidente Lula.

5.5.3 Modelo 3

O comportamento das varidveis jd discutidas anteriormente se mantém essen-
cialmente idéntico ao do segundo modelo, inclusive no que diz respeito a sua
magnitude, havendo, no entanto, maior nivel de seguranca, uma vez que a
significAncia aumentou para o nivel de 5% nas varidveis primeiro mandato de
Lula e primeiro mandato de Dilma. Adicionalmente, o modelo 3 sugere uma
quase completa neutraliza¢do, no segundo mandato de Lula, da rotatividade
adicional criada em seu segundo mandato, voltando a niveis compardveis
com o (segundo) mandato FHC. J4 o efeito do mandato Rousseff é ainda
mais pronunciado, chegando a um aumento superior a 5 p.p. na rotatividade
em compara¢do com o segundo mandato Lula. Quanto as novas varidveis de
controles especificos dos ministérios, apenas o ntiimero total de servidores no
ministério ¢ significante ao nivel de 1%. O coeficiente dessa varidvel sugere
que para cada 100 mil servidores no ministério hi um aumento de mais de
8 p.p. na rotatividade, sugerindo maior rotatividade em ministérios maiores
quando a medida é o nimero de servidores. Hd também um efeito de redu-
cdo da rotatividade associado ao nimero de DAS nos niveis 4, 5 e 6 nesses
ministérios, significante ao nivel de 5%. Este capitulo deixa como sugestao
para pesquisas futuras o aprofundamento desse resultado, para que se possa
melhor entender por que um aumento no nimero de DAS em um ministério
reduziria sua rotatividade.

Com relagio aos efeitos do tamanho do orgamento sobre a rotatividade em
um ministério, apenas aparece significante o gasto com pessoal, que, ao nivel de
5%, sugere que quanto maior for o gasto do ministério com pessoal, menor serd a
rotatividade dos DAS superiores. Mais especificamente, cada aumento de R$ 10
bilhdes nesse gasto reduz em pouco mais de 2 p.p. a rotatividade. Uma possivel
explicacdo seria o fato de que quanto maior o gasto com pessoal, mais rigido o
orgamento desse ministério, tornando os cargos de DAS menos cobicados pelos
politicos. Finalmente, a varidvel gasto em investimento também parece ter efeito
redutor sobre a rotatividade, mas esse efeito somente ¢é significante a 10% e é
perdido no modelo 4.
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5.5.4 Modelo 4

Este modelo repete os mesmos resultados que o modelo 3 para quase todas as
varidveis comuns aos dois modelos. H4 trés Gnicas diferengas. A primeira é que as
varidveis variagdo ideoldgica, niimero DAS e gastos com pessoal tém sua signiﬁcﬁncia
reduzida de 5% para 10%. A segunda é que as varidveis primeiro mandato de
Lula e primeiro mandato de Dilma perdem significincia, tendo a varidvel segundo
mandato de Lula sua significAncia aumentada para 1%. A terceira é a perda de
significancia da varidvel gasto em investimento.

Quanto as novidades, este modelo permite concluir de forma positiva pela
existéncia de ciclo politico cldssico na varidvel de rotatividade de DAS, confirmando
a hipétese 9. De fato, hd evidéncia de que a rotatividade é menor no quarto ano do
mandato de um governante, sendo mais de 16 p.p. superior no seu primeiro ano, o
ano de maior rotatividade. A rotatividade baixa progressivamente nos anos seguintes,
permanecendo aproximadamente 6 p.p. no segundo ano e 4 p.p. no terceiro ano,
acima daquela do quarto ano.

Notamos que nao hd evidéncia de ciclo bianual no que diz respeito a rota-
tividade de DAS no governo federal, o que indica pela negacio da hipétese 10.

5.6 Comparacdo com o modelo em painéis com efeitos fixos

Os resultados encontrados para os modelos de painéis com efeitos fixos se asse-
melham fortemente, tanto no sinal como na significincia, e mesmo na ordem de
grandeza, aqueles obtidos nos painéis com efeitos aleatérios. A seguir discutimos
as diferengas encontradas. A primeira diz respeito a uma redugio na significAncia
conjunta das varidveis de mandato presidencial. Agora, em cada um dos modelos
2, 3 e 4, apenas uma das dummies de mandato ¢ significante; nos modelos 2 e 3,
a varidvel Dilma ¢ significante ao nivel de 1%, enquanto no modelo 4 ¢é a varidvel
segundo mandato de Lula que se torna ao nivel de 5%. A segunda diz respeito ao
numero de servidores em um ministério. Essa varidvel perde total significincia,
além de seu sinal se inverter. A terceira diz respeito aos nimeros de DAS 4, 5 ¢
6, que se tornam significantes ao nivel de 1% no modelo 3 (eram significantes
apenas a 5% no caso anterior) e significantes ao nivel de 5% no modelo 4 (eram
significantes apenas a 10% no caso de efeitos aleatdrios). Finalmente, o gasto com
pessoal se torna significante apenas a 10%, e apenas no modelo 4, mas inverte seu
sinal em comparagao com os modelos de efeitos aleatério, sugerindo agora que o
aumento do gasto com pessoal tende a aumentar a rotatividade em um ministério.

As diferencas encontradas para as varidveis nimero de servidores e gasto com
pessoal sugerem cuidado na interpretagao de suas contribui¢des sobre a rotatividade.
Por outro lado, a grande proximidade encontrada nos coeficientes das varidveis
associadas as nossas hipdteses sugere uma robustez de seus efeitos sobre a rotati-
vidade, dando forca as respostas obtidas neste estudo sobre as hipdteses testadas.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Os efeitos da influéncia politica e partiddria sobre a burocracia de livre nomeacio
sempre foram objeto de discussao, especialmente na midia. As mengoes a verdadeiros
butins partiddrios sobre os cargos de 6rgaos publicos e aparelhamentos de toda sorte
da mdquina publica pelos partidos que assumem o governo sio frequentes e ganharam
presenca no imagindrio sobre o exercicio do poder pelos partidos. As percepgoes sobre
este processo se tornaram ainda mais negativas pela associagao, direta ou indireta,
entre as lutas politicas para a ocupagio dos quadros da mdquina publica e praticas
ilicitas de agentes politicos. Parte deste debate é alimentado pela auséncia de pesquisas
sistemdticas sobre a relagio entre ocupacio dos quadros da burocracia e as influéncias
politico-partiddrias. Este capitulo sistematizou e analisou dados sobre esta ocupagio e
talvez possa colaborar para informar o debate.

Primeiro, apresentamos dados descritivos que pintam um retrato da rotati-
vidade dos ocupantes de cargos DAS ao longo de quatorze anos, recobrindo os
governos FHC, Lula e Dilma. Indicamos que a taxa média de rotatividade anual
¢ de pouco menos de 30% de todos os cargos. Esta ¢ uma taxa alta, mesmo con-
siderando haver grupos na burocracia publica, cujo desempenho no cargo requer
sua circulacio por 6rgaos da administragdo federal, ou mesmo considerando que
rearranjos administrativos possam ter inflado esse resultado médio. Mudangas
anuais dessa magnitude tém grande chance de produzir efeitos nocivos sobre as
capacidades de planejamento e implementagio das politicas. Embora nao existam
andlises empiricas que atestem tais efeitos, parece-nos que a defesa de maior esta-
bilidade dos ocupantes desses cargos, em particular por servidores das carreiras de
Estado, teria efeito positivo. Talvez, contudo, a principal questio resida em calibrar
adequadamente o grau de penetragio — hoje alta — da nomeagio discriciondria na
estrutura hierdrquica dos 6rgios.

Por outro lado, encontramos que o ciclo de mudangas tem uma légica bastante
previsivel e a taxa de rotatividade alcanga seu pico no primeiro ano do mandato e
arrefece nos anos subsequentes. Ademais, estes picos sao maiores quando hd uma
alteragio partiddria no Executivo, que se pode observar nitidamente no evento
singular — em nossa série — que foi a elei¢ao do PT, em 2002.

Formulamos e testamos algumas hipéteses relativas ao efeito das mudangas
partiddrias, faccionais e ideoldgicas sobre as taxas de rotatividade dos cargos de
mais alta hierarquia (4, 5 e 6), que detém maior poder decisério sobre o ciclo das
politicas publicas. Os resultados indicam caminhos que nos parecem interessantes
e originais. Como esperado, indicamos que a mudangca partiddria no comando
politico dos ministérios amplia consideravelmente a taxa média de rotatividade anual
nos respectivos 6rgaos, aproximadamente 20 p.p. Mostramos também que mesmo
quando nao hd mudangas partiddrias, a substitui¢io do ministro produz mudangas
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que, embora em menor intensidade, sao relevantes. Esse achado é confirmatério
de uma intui¢ao que anedoticamente consideramos relevante no funcionamento de
nossa burocracia politica: o papel das facgoes politicas, redes politicas de pessoais e
outras tantas no processo de selecio de definicao dos nomes que ocupam as prin-
cipais posi¢oes de poder nos ministérios, que estao sob o guarda-chuva da legenda
partiddria, ou mesmo fora dele, jd que nao verificamos se hd variacao nas filiacoes
partiddrias dos nomeados.

O terceiro achado relevante indica que a intensidade das mudangas também ¢
influenciada pela magnitude da mudanca ideoldgica dos partidos. Consideramos ser
este um indicativo de que as preferéncias partiddrias também importam na defini¢io
dos quadros. Se assim nao fosse, a intensidade da mudanga seria indiferente a variagao
da distAncia ideoldgica entre partidos que se sucedem em um mesmo ministério.

As evidéncias aqui apresentadas indicam que motivagdes por politicas pablicas
(o cargo como um meio) e por cargos (como um fim em si) sdo critérios relevantes
na construgao da burocracia politica federal. Associam-se a elas dindmicas extraparti-
ddrias, que compoem um cendrio de alta complexidade em meio o qual o presidente
deve decidir para montar e coordenar a coalizao de governo. A combinagio entre
alta rotatividade anual dos nomeados e forte efeito de mudangas partiddrias e nao
partiddrias indica que o processo de divisao dos espagos de poder e seu rearranjo,
bem como a capacidade de coordenar o rumo das politicas, sio mais intrincados
que a usual teoria das coalizoes sugere ao analisar os destinos e as estratégias do
presidente em nosso regime presidencial.
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APENDICE

1 ESTIMATIVAS DE IDEOLOGIA PARTIDARIA E PRESIDENCIAL

TABELA 1
Estimativas da ideologia partidaria
Partido Ano
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
PCdoB 153 160 166 173 1,79 1,92 206 219 232 231 231 230 229 230 230 231 231
PDS,PP 7,09 7,07 705 703 701 693 685 676 668 656 645 633 621 626 631 635 640

PDT 2,84 29 295 301 306 318 330 341 353 350 347 343 340 343 346 349 3,5
PFL,DEM 6,90 6,87 684 680 6,77 6,74 6,71 667 664 660 65 652 648 6,61 674 687 7,00
PMDB 469 4,78 486 4,95 503 504 505 505 506 498 489 481 472 481 4,89 4,98 506
PSB 2,48 252 255 259 262 270 279 287 295 298 301 303 306 308 309 311 3,12
PSD 5,68
PSDB 4,98 501 504 507 510 505 500 495 490 487 483 480 4,76 486 4,97 507 517
EE’BPL’ 6,44 630 6,17 6,03 589 592 595 597 600 590 580 570 560 565 570 574 579
PT 1,78 1,87 19 2,04 213 236 259 281 304 301 298 294 291 292 293 294 295
PV 3,74 3,77 381 384 3,87
Dilma 3,42
Lula 3,24
FHC 4,98

Fonte: Zucco Junior (2014).
Obs.: Os valores destacados correspondem as estimativas em Zucco Junior (2014) e os demais, as interpolacdes dos autores.

2 TESTE DE ESPECIFICACAO DE CHOW PARA EFEITOS FIXOS VERSUS POLS

O objetivo deste teste é comparar os resultados dos efeitos fixos e POLS. O teste de
Chow compara resultados quando se consideram grupos separadamente ou con-
juntamente, e assim verifica-se se vale a pena utilizar o método de efeitos fixos ou
de POLS. Ou seja, o teste compara os resultados quando consideramos diferentes
grupos (um grupo por periodo, que engloba os efeitos de painel) ou o agrupamento
de grupos (o que ocorre em POLS). Sob a hipétese nula, utilizamos o modelo mais
simples: POLS. Os resultados indicam que sob as quatro especificagoes, 1 a 4, o
método de efeitos fixos ¢ mais adequado que o de POLS.

TABELA 2

Teste de especificacdo de Chow
Modelo 1 2 3 4
F F(23, 286) F(23,283) F(23,277) F(23,274)
Estatistica 2,88 2,91 2,39 2,82
~valor 0,0000 0,0000 0,0005 0,0000

Elaboracdo dos autores.
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3 TESTE DO MULTIPLICADOR DE LAGRANGE DE BREUSCH E PAGAN PARA
EFEITOS ALEATORIOS

O objetivo deste teste é determinar se uma regressio por meio do método dos
minimos quadrados empilhados se adequa bem aos dados ou se é mais adequado
o uso da regressao em painéis com efeitos aleatérios. Os resultados da tabela 3
sugerem fortemente que o uso da metodologia de painéis é vantajoso.

TABELA 3

Estatistico do teste ML de Breusch e Pagan
Modelo 1 2 3 4
Estatistico 29,67 31,35 8,83 15,85
—~valor 0,0000 0,0000 0,0015 0,0000

Elaboracdo dos autores.

4 TESTE DE HAUSMAN

O objetivo deste teste é indicar qual dos dois tipos de regressio em painéis, a de efeitos
fixos ou a de efeitos aleatérios, se adequa melhor aos dados analisados. Os resultados
da tabela 4 sugerem que para todos os modelos os efeitos aleatdrios devem ser usados.

TABELA 4

Teste de Hausman para painéis com efeitos fixos e efeitos aleatorios
Modelo 1 2 3 4
Graus de liberdade 4 7 13 15
Estatistico 1,86 1,72 11,42 12,63
~valor 0,7611 0,9736 0,5759 0,6311

Elaboracdo dos autores.

5 TESTE DE QUOCIENTE DE VEROSSIMILHANCA

O objetivo deste teste ¢ verificar a existéncia de heterocedasticidade nos modelos
estudados. Para tanto, foram rodadas duas regressoes pelo método dos minimos
quadrados generalizados, sendo a primeira com a op¢do de controle por hete-
rocedasticidade em painéis. Os resultados, apresentados na tabela 5, sugerem a
inexisténcia de heterogeneidade no modelo mais reduzido (modelo 1), mas clara
presenga de heterogeneidade nos demais modelos 2, 3 e 4.

TABELA 5

Teste de quociente de verossimilhanca para painéis com efeitos aleatorios
Modelo 1 2 3 4
Graus de liberdade 23 23 23 23
Estatistico 50,54 47,29 46,71 47,69
~valor 0,0008 0,0021 0,0024 0,0018

Elaboracao dos autores.
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6 TESTE DE WOOLDRIDGE

O objetivo deste teste é verificar a existéncia de autocorrelagio nos modelos estudados.
A tabela 6 apresenta os resultados obtidos para cada modelo, sugerindo a auséncia
de autocorrelagao para o modelo 1 mas sua presenga nos demais, se considerado o
nivel de significAncia de 1%.

TABELA 6

Teste de Wooldridge para autocorrelacdo em painéis
Modelo 1 2 3 4
Graus de liberdade 23 23 23 23
Estatistico 1,450 18,343 16,402 12,525
~valor 0,2407 0,0003 0,0005 0,0018

Elaboracao dos autores.

7 TESTES DE SOSA-ESCUDERO E BERA

O objetivo deste teste ¢ verificar a existéncia de correlagao serial de primeira ordem
composta com efeitos aleatérios em painéis nao balanceados. Foi usada a rotina xttest1
do Stata ajustada para painéis desbalanceados (Sosa-Escudero e Bera, 2008). A tabela 7
apresenta os resultados obtidos para cada modelo. Ao nivel de significincia de 5%, os
testes sugerem presenga de efeitos aleatdrios nos modelos 1, 2 e 4 e presenca de correla-
¢o serial em todos os modelos. Ao nivel de significincia de 10%, os testes confirmam
presenca tanto de efeitos aleatérios como de correlagio serial em todos os modelos.

TABELA 7
Teste de Sosa-Escudero e Bera para correlagdo serial de primeira ordem e efeitos
aleatorios (p-valores)

Modelo 1 2 3 4

Efeitos aleatorios, bidirecionais 0,0001 0,0000 0,0613 0,0353
Efeitos aleatorios, unidirecionais 0,0000 0,0000 0,0307 0,0176
Correlagao serial 0,0060 0,0337 0,0229 0,0000
Teste conjunto: efeitos aleatorios e correlacdo serial 0,0000 0,0000 0,0009 0,0000

Elaboracdo dos autores.
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Missao do Ipea
Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento
brasileiro por meio da producao e disseminacdo de conhecimentos
e da assessoria ao Estado nas suas decisdes estratégicas.

Este livro redne resultados de pesquisas conduzidas no dmbito
do projeto “O Congresso Nacional e o preenchimento de cargos
da burocracia”. Desde a redemocratizacdo, houve notdvel
progresso na compreensdo da l6gica de funcionamento do
presidencialismo brasileiro. Contudo, os estudos sistemdticos
sobre as nomeacdes para quadros da (alta) burocracia, e a
relacdo desta com a esfera politica, permaneceram lacunares
na literatura especializada. O entendimento das conexdes
entre as nomeacdes e a politica partiddria permite aprofundar
guestdes centrais de nosso sistema multipartidério, tais
como a légica de divisdo de poder inter e intrapartiddria, as
estratégias e dilemas da gestdo da coalizdo pela Presidéncia
da Republica, as estratégias de delegacdo e monitoramento
das agdes conduzidas por nomeados para érgdos do Executivo
e a ascendéncia do Legislativo federal sobre as politicas
ministeriais. Em todas essas questées o preenchimento dos
cargos de confianca é elemento crucial. Por meio dele os
arranjos de poder ganham corpo, e o processo de governar
toma forma. Os capitulos deste livro abordam esta questéo,
adotando diferentes estratégias de andlise e dialogando entre
si. Os resultados desvelam aspectos e dimensées centrais da
forma de interagGo entre atores politicos e alta burocracia na
administracéo publica federal brasileira.
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