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Este artigo aborda a politizagdo das estruturas burocraticas dos municipios brasileiros mediante cargos comissionados
(CCs). Os dados foram obtidos por meio do banco de dados do grupo de pesquisa Institui¢des Politicas Comparadas
(IpoC), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e dos sites oficiais do Conselho Federal de
Administracdo (CFA) e da Federagdo das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN). Inicialmente, verificou-se o grau de
variabilidade da distribui¢do desses cargos nas estruturas municipais e a qualidade instrucional desses servidores. Em
seguida, procedeu-se a uma andlise de dependéncia espacial global e local. Além disso, analisou-se estatisticamente,
via teste t independente, a diferenga de desempenho entre os municipios com maiores capacidades dos comissionados
em comparagio aqueles com menores capacidades dos comissionados e entre os municipios com maiores quantidades
de comissionados em comparagao aqueles com menores quantidades de comissionados. Como proxy de desempenho,
utilizou-se o produto interno bruto (PIB) per capita municipal, o Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal
(IFDM) e o Indice de Governanga Municipal (IGM), criado pelo CFA. O resultado traz a tona a complexidade da
administragdo publica municipal, ja que os diversos testes divergem sobre os efeitos da capacitagdo e da quantidade
de servidores comissionados como elementos preditores de um melhor desepenho dos municipios.
Palavras-chave: nomeacao politica; desempenho burocratico; burocracia municipal; capacidade estatal.

Nombramientos politicos en los gobiernos municipales y performance burocratica: evaluando el desempeiio

Estearticulo abordala politizacion de las estructuras burocraticas de los municipios brasilefios a través del uso de cargos
comisionados. Los datos se obtuvieron a través del banco de datos del grupo de investigacion Instituciones Politicas
Comparadas (IpoC), del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) y de los sitios web oficiales del Consejo
Federal de Administracion (CFA) y de la Federacion de las Industrias de Rio de Janeiro (FIRJAN). Inicialmente se
verific el grado de variabilidad de la distribucion de esos cargos en las estructuras municipales y la calidad instruccional
de esos servidores. A continuacion, se procedid a un andlisis de dependencia espacial global ylocal. Ademas, se analizé
estadisticamente, con el uso del test t independiente, la diferencia de desempefio entre los municipios con comisionados
con mas capacidades en relacion con los de menos y, entre los municipios con mayores cantidades de comisionados en
comparacién con los con menos. Como proxy de desempefio se utilizé el PIB per capita municipal, el Indice FIRJAN
de Desarrollo Municipal (IFDM) y el Indice de Gobernanza Municipal (IGM) creado por el CFA. El resultado revela
la complejidad de la administracion publica municipal, ya que, algunas pruebas indican la capacitacion y la cantidad
de servidores como solucién y recomendacion a los municipios; mientras que otras indican lo contrario.

Palabras clave: nombramiento politico; rendimiento burocratico; burocracia municipal; capacidad de los estados.

Political appointments in municipal governments and bureaucratic performance: evaluating achievement

This article discusses the politicization of the bureaucratic structures of the Brazilian municipalities based on
appointed positions. The intention is to demonstrate patterns of political appointments that reflect institutional
performance. The data were provided by Munic/IBGE 2005/14 and IpoC- Instituicées Politicas Comparadas/UFRGS.
Firstly, the study observed the degree of variability of the distribution of these positions in municipal structures, and
the quality of the appointees’ education. Then, an analysis of spatial, global, and local dependence was performed.
In addition, the difference in performance among municipalities was statistically tested using the independent
t-test. The test compared municipalities’ performance concerning the number and education of appointees. The
study used the Municipal GDP-Per-Capita, the Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM), and the Indice
de Governanga Municipal (IGM) created by the Federal Board of Administration as proxies for performance. The
results stress the complexity of local public management since some of the tests indicate the number and education
of appointees as predictors of high performance while other studies do not find the same relationship.

Keywords: political appointment; bureaucratic performance; municipal bureaucracy; state capacity.

DOT: http://dx.doi.org/10.1590/0034-761220190020 ISSN: 1982-3134
Artigo recebido em 24 jan. 2019 e aceito em 08 jan. 2020. -

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 54(3):360-380, maio - jun. 2020

360



RAP | Nomeagdes politicas nos governos municipais e performance burocratica: avaliando o desempenho

1. INTRODUGAOQ

H4 muito as organizagdes privadas, diante da necessidade de adaptagao para a sobrevivéncia,
foram compelidas a desenvolver sua drea de gestdo de recursos humanos com base em habilidades,
competéncias, atitudes e experiéncias profissionais concretas de seus colaboradores. Sempre se
guiando por estratégias pragmaticas, que pudessem proporcionar maior eficiéncia e eficdcia e,
consequentemente, mais lucro a firma.

No sentido de viabilizar tais agdes, ainda no inicio do século passado, surgiram diversos autores da
ciéncia da administragdo com modelos tedricos capazes de imputar a organizagao eficiéncia, eficacia
e previsibilidade, enfim, meios que permitissem a ela alcancar os resultados almejados.

Entretanto, mesmo apds a administracao publica brasileira ter incorporado alguns desses
principios, é comum encontrar gestores publicos que nao apresentam capacidades técnicas e/ou
experiéncias profissionais compativeis com a responsabilidade que detém, mantendo-se nos cargos
apenas por critérios politicos.

Como consequéncia imediata dessa a¢do, tem-se, por um lado, pouca ou nenhuma contribuicao
para o desempenho do aparato estatal, mas, por outro, maior grau de legitimagao popular, na medida
em que grande parte desses cargos de livre nomeagao é definida por politicos e, indiretamente, pelo
cidadao, por meio do voto.

Se, por um lado, esse tipo de nomeagdo tem sido associado a patronagem, clientelismo e
fisiologismo, por outro, pode ser interpretado como uma forma de conferir capacidade de comando
dos funcionarios eleitos sobre a burocracia (Santos, 2009), fortalecendo o sentido da existéncia da
propria burocracia.

Ao se debrugar sobre o tema, nota-se que ¢ um problema com raizes mais profundas, ou seja, a
questao perpassa o entendimento de até que ponto pode ir a a¢do publica pautada puramente em
motivos politicos, sem que esta possa interferir no desempenho da organizagao e nos resultados
obtidos, sob a forma de bens e servigos entregues a populac¢ao. E até que ponto esses critérios politicos
contribuem para o fortalecimento do Estado democritico brasileiro.

Assim, as perguntas que guiam este estudo sao:

« Como estao distribuidos os cargos politicos ao longo das burocracias municipais brasileiras?

o Qual é o efeito da quantidade de cargos de natureza politica no desempenho institucional?

e Qual ¢ a influéncia dos conhecimentos técnicos dos nomeados com natureza politica sobre o
desempenho de sua institui¢ao?

Tais questionamentos suscitam reflexdes sobre o modelo de gestiao adotado no servigo publico
brasileiro e os possiveis contornos que este precisaria ter.

Do ponto de vista empirico, esta pesquisa analisou as estruturas burocraticas municipais brasileiras
por constituirem, atualmente, o l6cus primordial de produgédo de politica publica para o cidadao.

Ademais, este artigo se justifica por dois grandes motivos distintos: a) o primeiro por se entender
que, em épocas de restri¢ao de recurso publico, o desempenho de uma estrutura burocratica ¢ algo
valioso néo sé na iniciativa privada, mas, principalmente, na prestagdo dos servigos publicos, abrindo
a possibilidade de melhoria do desempenho operacional do Estado e, consequentemente, de melhoria
econdmica e social do pais; b) o segundo por se entender que a legitimagao popular da agdo publicae o
reforgo positivo da democracia do pais por meio dela sdo tao relevantes quanto o desempenho estatal.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 54(3):360-380, maio - jun. 2020

361



RAP | Nomeagdes politicas nos governos municipais e performance burocratica: avaliando o desempenho

Acresce-se que, pela propria complexidade do tema, nao se almeja exauri-lo, mas apenas percorrer
os pontos de maior pertinéncia diante do tipo de abordagem adotado.

2. 0 MODELO BUROCRATICO CLASSICO E A DEMOCRACIA

Ainda no fim do século XIX, no auge do Estado liberal e, acompanhando as mudancas provocadas
pela evolugao do capitalismo advindas da Revolugdo Industrial, Max Weber, ao analisar as estruturas
das igrejas e dos exércitos, apresentou estudos sobre a burocracia (Tragtenberg, 1992) que mudariam
a ciéncia da administragdo nos séculos seguintes.

Seus 3 modelos “puros” de dominagao, classificados de acordo com as raizes ou bases de legitimagao
da sociedade, foram:

1. Modelo carismatico: em que o poder se origina do heroismo, do afeto, da oratdria ou do carater
exemplar do lider, ou seja, a influéncia depende de qualidades pessoais do chefe e, por isso, s6 dura
enquanto tais qualidades existirem;

2. Modelo tradicional: em que a legitimidade se origina da tradigdo e dos costumes. Assim, as
institui¢des sao personificadas na figura do lider em razdo de uma possivel santidade ou de poderes
advindos de um “contrato” preexistente;

3. Modelo racional legal: em que alegitimidade se origina das leis e do direito e é pautada, a principio,
pela racionalidade e objetividade. Assim, ¢ alei que define “a quem obedecer” e “até onde obedecer”,
explicitando que a autoridade recai sobre o cargo e ndo sobre a pessoa que o ocupa.

Para Max Weber, a burocracia seria a organiza¢ao sistematica do modelo racional legal, fato que
a tornaria uma forma organizacional superior as demais (Marenco, 2017). Isso porque, calcada em
principios como precisao, continuidade, disciplina e rigor, confiabilidade, os quais proporcionariam o
maximo rendimento técnico (Cardoso, 2017), invariavelmente, também garantiria maxima eficiéncia
aorganizacgdo (Lane, 1993; Weber, 2000). De modo geral, esperava-se que o modelo burocratico fosse
a sintetizacdo da virtude do conhecimento e da racionalidade (Medeiros, 2006).

Note-se que, além de ser um ponto-chave, a racionalidade teria um aspecto “calculista’, em razdo
de prezar pela escolha de uma forma de agir em detrimento de outra (Guerreiro Ramos, 1989), ou um
sistema, cuja divisdo de trabalho se daria racionalmente, tendo em vista os fins propostos (Medeiros,
2006). Assim, a exata aplicacdo do modelo burocratico teria como caracteristica a exclusao dos valores
e das emog¢oes humanas das unidades organizacionais, que deveriam ser substituidos pela ciéncia e
pela razao (Reed, 1998).

Nio se pode desconsiderar que o modelo buscava introjetar, na administra¢ao publica, uma
perspectiva contextual bastante peculiar daquele momento histdrico, qual seja, a de que as organizagoes
buscassem, primordialmente, a obtencdo de eficiéncia em suas estruturas administrativas, sem levar
em conta, por exemplo, o papel da legitimidade de um politico, como fundamental para uma boa
condugio da coisa publica.

Waldo (2012), em interpretagdo extensiva, chega a afirmar que, naquela época, a ciéncia
contrapunha a presenca da democracia junto a administragdo publica, pois esta era considerada
hostil a eficiéncia. O que levou Mintzberg (1984, p. 357) a descrever o modelo como uma “burocracia
maquinal’”.
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Entretanto, mesmo “maquinal’, o modelo se propunha a reger grandes agrupamentos sociais,
controlando o préprio poder emanado das organizagdes. Para isso, utilizava normas escritas,
hierarquia, formalidades, impessoalidade, divisdo do trabalho e selecdo de pessoal, a partir de
qualificagdes técnicas e objetivas. Assim, a observancia, por parte dos funciondrios estatais, desse
conjunto de protocolos ex ante teria o poder de reduzir a discricionariedade nas agoes administrativas,
assegurando, por fim, o alcance dos resultados (Marenco, 2017; Weber, 1984).

Essa tendéncia a profissionalizagdo burocratica se contrapunha a logica vigente no mandato de
Andrew Jackson, em sua gestdo como presidente dos EUA (de 1829 a 1837), no qual, para resolver os
problemas de delegagdo decorrentes da relagdo entre politicos eleitos e funcionarios estatais, a cada
turnover (rotatividade eleitoral), o gestor removia ou substituia os servidores publicos que quisesse,
com base em critérios puramente discricionarios, criando “burocracias representativas” Um padrao
que ficou conhecido como spoil system — sistema de espélio (Carpenter, 2001; Peters, 2001; Peters &
Pierre, 2010; Rouban, 2010).

Observe-se que, no modelo weberiano, a “implementac¢do” das politicas deveria ser pautada pela
ciéncia e coordenada pelo Poder Executivo, dissociando-se do processo de “formagao da agenda” e
de “formulagdo de politicas”, que deveria ser decidido no ambito politico (Henry, 1975). De modo
complementar, Aragao (1997, p. 109) afirma, ainda, que “as caracteristicas tipicas do lider politico
eram opostas as do burocrata, o qual deveria privilegiar seu dever de oficio”. Assim, “os burocratas de
Weber estariam envolvidos apenas na execugio de suas atribui¢des e na contribui¢do ao cumprimento
das metas do aparelho como um todo” (Evans, 1993, p. 115), distinguindo o executar completamente
dos jogos politicos caracteristicos das politicas publicas (Farah, 2011; Waldo, 2012).

Alias, essa é a tonica que o modelo propds: por meio da impessoalidade e de outros atributos,
fazer uma distingdo mais precisa entre “politica” e “estrutura administrativa” organizacional (Minogue,
Polidano, & Hulme, 1998; Waldo, 1971), o que o alinhava a alguns dos pressupostos defendidos por
Woodrow Wilson (1887) e Frank Goodnow (1900) (fundadores da administragdo publica), os quais
defendiam, explicitamente, uma separagdo entre a administra¢ao publica e a politica.

Assim, ao substituir recompensas e prebendas por salarios definidos; servidores sem vinculos
administrativos continuos por carreiras profissionais de longo prazo; recrutamento pessoal por
recrutamento meritocratico; funciondrios eleitos por nomeados concursados; e condutas baseadas
em critérios pessoais pela completa impessoalidade de todo o sistema (Bendix, 1964; Oliveira, 2007;
Weber, 1984), o Estado criaria pilares institucionais que garantiriam a nao influéncia de interesses
politicos e compromissos particulares na estrutura administrativa organizacional, resguardando,
por fim, a propriedade estatal dos interesses particulares (Cardoso, 2017). Assim procedendo, a
administragdo publica deixava de ser pessoal para se tornar estatal (Aragao, 1997).

De igual maneira comportaria o poder de dentro da instituicdo, o qual também passava a
ser impessoal, regrado por estatutos e documentos oficiais, e nao pessoal, pautado por critérios
discricionarios do chefe.

Como consequéncia, organiza¢des de todo o mundo passaram a utilizar esse modelo burocratico,
com o intuito de conter o patrimonialismo cultural vigente, além de proporcionar maior eficiéncia
administrativa em suas estruturas (Aragao, 1997; Ferreira, 1996). O que ia ao encontro dos interesses
particulares da incipiente burguesia para a gestao dos Estados.

Foi nessa esteira de dissemina¢ao que o modelo de administra¢ao publica burocratica encontrou
seu marco de entrada no Estado brasileiro, efetivamente, em 1938, com a criagdo do Departamento
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Administrativo do Servigo Publico (DASP), com o proposito de substituir aquele tipo de administragao
no qual o patrimdnio publico e o patrimonio privado eram confundidos e formas de clientelismo,
apadrinhamento e fisiologismo eram disseminados pelo aparato estatal (Abrucio, Pedroti, & P96,
2010; Rabelo, 2011).

Ainda no caso brasileiro, porém, em um periodo histdrico mais recente, quando da elaboragéo
da Constituicao da Republica Federativa do Brasil (CF, 1988), Maciel (2007) afirma ter sido um
produto de intensa mobilizagdo de diferentes segmentos sociais, que procuravam, em ultima analise,
consolidar-se no processo constituinte com propostas de cunho democratico. Na pratica, aimplantagao
desses mecanismos democraticos foi operacionalizada por meio de uma descentraliza¢io politica do
Estado, com o intuito de superar as praticas governamentais autoritarias e centralizadoras do periodo
anterior e, a0 mesmo tempo, construir um novo modelo organizacional ancorado em uma gestao do
tipo participativa (Cardoso & Nunes, 2015; Frazece & Abrucio, 2009).

Como consequéncia de todo esse processo descentralizador operacionalizado pela CF (1988),
houve uma politiza¢ao generalizada de diversas areas da administragdo publica, buscando, em tltimo
lugar, conferir capacidade de comando da esfera publica aos cidadaos. Fato que se repetiu nas unidades
que compdem a administragdo publica municipal, a qual foi dado o critério de eleicao como meio de
defini¢do do chefe do Poder Executivo.

Ressalta-se que uma caracteristica do sistema democratico como mecanismo de definigdo do
gestor maximo da institui¢ao é a possibilidade de dissipagao de conflitos internos ao final do processo
eleitoral, posto que, a partir da defini¢do do vencedor do pleito, com apoio da maioria dos eleitores,
em tese, os rumos politicos daquele municipio passam a ser definidos de acordo com os planos de
trabalho e posicionamentos politicos apresentados na campanha.

O problema que surge é: como o chefe de uma burocracia publica, que foi recrutado por meio
de eleicdo e, por isso, com planos de trabalhos e posicionamentos politicos bastante definidos e
partidarios, conduzirad uma estrutura burocratica municipal que, em tese, deve ter uma atuagao técnica
e impessoal? E mais, como fazer com que tal burocracia profissional aceite levar a cabo uma decisao
politica oriunda de um posicionamento partidario e direcionado, porém, respaldado pela maioria
da populagdo? E como os politicos implementardo decisdes partidarias com agentes burocraticos
responsaveis pela implementagdo de programas governamentais dotados de carreiras autonomas e
profissionais?

A resposta mais apropriada é: politizando a burocracia, utilizando cargos de livre nomeagéo e
exoneragdo. Dessa forma, ter-se-ia um grupo de diretores, chefes e assessores vinculados a alta gestao,
por serem de confianca e terem comprometimento pessoal com o chefe do Poder Executivo.

3. POLITIZAGAO DA BUROCRACIA E 0 TRADE-OFF ENTRE RESPONSIVIDADE E EFICIENCIA

Se é verdade que a politiza¢ao de alguns drgaos governamentais é uma forma encontrada pelos chefes
do Poder Executivo para levar a cabo a implementagdo de projetos e decisdes de natureza partidaria
em uma burocracia pensada para ser completamente imparcial e, assim, contornar situagdes em
que a burocracia publica manifesta preferéncias distintas do da populagdo (Lewis, 2005), entdo, a
existéncia de certo grau de politizacao nas burocracias estatais seria um mecanismo de condugao do
aparato estatal em dire¢do aos anseios da populacdo, tornando-as, de alguma forma, mais legitimas.

Além disso, esse fato faria com que as burocracias tendam a diminuir sua caracteristica negativa
de insulamento, respondendo mais efetivamente as demandas da populagéo.
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Por sua vez, Bok (2003) complementa ao afirmar que o aumento dos cargos politicos na
administragdo publica proporcionaria maior capacidade do Estado combater a inércia, introduzir
novas ideias e manter o governo em contato com uma maior variedade de grupos de interesses.

Sendo assim, efetuar nomeagdes com natureza politica na burocracia publica seria uma maneira
de aumentar o grau de responsividade institucional (Santos, 2009). Na medida em que conferiria
maior capacidade de comando da esfera publica aos proprios cidadaos.

Entretanto, em sentido diferente, estudos como Lewis (2005, 2007) apontam que politicas publicas
geridas por dirigentes de natureza puramente politicas obtém, em geral, piores indices de eficiéncia
quando comparados aos conduzidos por servidores publicos de carreira. O que foi complementado
por Krause, Lewis, e Douglas (2006), autores que demonstraram, ao inserir a variavel capacitagdo nas
analises de dados, que a elevagao técnica dos detentores dos cargos politicos proporcionaria melhores
resultados em termos de eficiéncia.

Ja para Santos (2009), a politizagdo da administragdo publica normalmente estaria conectada
a uma redugao da capacidade técnica das agéncias, afetando sua competéncia e eficiéncia, além de
reduzir o moral da organizagao. Para Ayllon e Guerrero (2005), existe uma correlagao entre o excesso
de politizagdo administrativa e o aumento de praticas ilicitas, de clientelismo e de nepotismo.

Em resumo, ao mesmo tempo que ha trabalhos evidenciando que politizar uma burocracia ptiblica
constitui uma forma do executivo aumentar o controle sobre a administra¢ao publica e retira-la da
inércia e do insulamento burocrético, enfim, de direcionar a maquina aos anseios do eleitorado e
torna-la mais responsiva a sociedade, por outro lado, também existem aqueles demonstrando que seu
excesso esta vinculado a redugdo da capacidade técnica das agéncias e a obtengao de piores indices
de desempenho, além de correlaciona-la a aumento de praticas ilicitas, clientelismo e nepotismo.

Tal excesso de politizacdo administrativa leva autores como Maranto (2001), Lewis (2007) e
Ballenstedt (2007) a visualizar a redu¢ao dos cargos politicos como um fator contributivo para
melhoria da capacidade final da gestdo governamental.

No caso brasileiro, porém, encontra-se outro agravante: o fato de que uma redugao dos cargos
de natureza politica em suas burocracias iria contra o préprio contexto sdcio-historico vivenciado
anteriormente, o qual impds a populagdo uma caréncia de representagao democratica por um longo
periodo. E que a presen¢a de um politico, fazendo uma ponte entre a sociedade e a burocracia estatal,
foi por tempos reclamada para que algumas demandas caladas durante o periodo autoritario fossem
atendidas.

O que faz emergir um desafio ao Estado: até que ponto ha a possibilidade de redugéo dos cargos
politicos do governo, a fim de melhorar a eficiéncia do Estado, sem que impacte a qualidade da
democracia vigente e o controle social que a populagao detém sobre o Estado? Pois, ao fim e ao cabo,
tanto a baixa politiza¢ao da burocracia quanto a baixa qualificagao dos dirigentes politicos acabam por
enfraquecer o préprio Estado democratico de direito, ja que seu mau cotejamento acaba por resultar
em baixo desempenho da burocracia ou em pouca responsividade de seus atos e, consequentemente,
em aumento generalizado da desconfian¢a da populagdo quanto as politicas e as instituiges publicas
(Santos, 2009).

Outro problema decorrente do excesso de politizagido burocratica que contribui com o dilema
entre politizar ou ndo a administracao publica é o fato de que, a partir do momento em que seu excesso
compromete em demasia a eficiéncia institucional, em certo ponto, a eficiéncia chegara a niveis abaixo
do aceitavel pela sociedade. Assim, a agdo politica passa a contribuir para que a burocracia ndo mais
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justifique sua propria existéncia (Santos, 2009). Surge um paradoxo, qual seja, o excesso de politizagao,
para tornar o aparato estatal mais responsivo, leva-o a ser ndo responsivo e, ao invés de contribuir para
uma configuragio estatal de maior democracia, age de modo inverso (Lewis, 2005; Rourke, 1976).

A complexidade do problema ascende a um dilema de agao coletiva, a op¢do do gestor entre
eficiéncia ou responsividade, somado ao agravante que se refere ao contexto histérico do caso brasileiro.
A Figura 1 representa simplificadamente como a responsividade e a eficiéncia variam em fungao do
grau de politizacao em uma burocracia qualquer.

FIGURA 1 EFICIENCIA E RESPONSIVIDADE EM FUNGAO DO GRAU DE INTERVENGAOQ POLITICA EM UMA
BUROCRACIA

™

Resultado

Grau de intervencdo politica na burocracia

———Responsividade ——Eficiéncia

Fonte: Elaborada pelos autores.

Infere-se na Figura 1 que “eficiéncia” seja uma fun¢do negativa do aumento da politizagdo no
preenchimento de cargos administrativos, uma vez que sobreponha lealdade politica a racionalidade
técnica como parametro de escolha; em paralelo, “responsividade” apresenta um comportamento
curvilineo, aumentado como resultado da correspondéncia entre preferéncias politicas e eleitorais
medianas e escolhas burocraticas que estejam alinhadas a elas, apresentando, porém, reversao na
medida em que sua saturagdo comprometa a capacidade de execugao de programas governamentais.

Nesse sentido, mostra-se importante a busca por um grau de intervencao politica que garanta
um nivel de eficiéncia burocratica minimamente aceitavel pela sociedade, a0 mesmo tempo que o
interesse publico esteja representado em sua atua¢ao, conferindo-lhe caracteristicas democraticas.
Portanto, as perguntas que surgem sao:
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 Quanto politizar uma burocracia?
o Qual seria esse ponto 6timo?

4. MATERIAIS E METODOS

O argumento tedrico que se apresenta ¢ que existe um nivel 6timo de nomeados politicos em uma
estrutura burocratica municipal, caracterizado tanto pela sua quantidade de cargos comissionados
(CCs) em relagao ao total de servidores publicos quanto pela sua qualidade, ou seja, pelo grau de
capacitacao que estes apresentam.

Todavia, o grande desafio que o trabalho enfrenta é a operacionalizagdo desses conceitos tao
amplos. Agravado pela dificuldade de conseguir isolar os efeitos especificos dessas variaveis, dado
haver uma série de outros fatores que também influenciam as proxies que possam ser usadas como
mensuradores dos resultados em termos de desempenho municipal.

Ainda assim, por meio de uma abordagem predominantemente quantitativa em um estudo do tipo
exploratdrio, buscou-se desvelar padroes de nomeagdes politicas com seus respectivos desempenhos
institucionais. Portanto, de modo sucinto, esta pesquisa se propoe a estudar as variaveis da Figura 2.

FIGURA2  VARIAVEIS DA PESQUISA

Quantidade
Proporcional de
Cargos
Comissionados

Capacitacdo dos
Nomeados
Politicos

Desempenho
Municipal

Fonte: Elaborada pelos autores.

Na Figura 2, por cargos comissionados se entendem as estruturas funcionais e autdbnomas que podem
ser ocupadas por individuos sem vinculo administrativo com o 6rgao em analise. Normalmente,
ligam-se a cargos de direcao, chefia e assessoramento. E apresentam, ainda, a caracteristica de serem de
conflanga e envolverem comprometimento pessoal entre o ocupante do cargo e a alta administracao.

Razdo pela qual se acredita que quanto maior a propor¢ao de cargos de confianca em uma
burocracia, maior seria o controle do chefe do Poder Executivo sobre ela. Entretanto, existiria um
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limite maximo da quantidade desses cargos sem que comprometesse consideravelmente os resultados
institucionais.

Outro ponto analisado diz respeito a capacidade instrucional desses servidores, a qual foi
operacionalizada a partir da escolaridade deles. Acredita-se que a capacidade instrucional tem o
poder de potencializar o desempenho institucional obtido.

Quanto a variavel desempenho municipal, possivelmente esta é a que apresenta maiores fragilidades
no trabalho, dado que existem diversos indices divulgados pela midia, cada qual enfocando perspectivas
diferentes. Entretanto, utiliza-se mais de um deles, os quais funcionarao como proxies, com o intuito
de tentar captar o resultado institucional por meio de matizes diferentes, porém, complementares.

Utilizaram-se nesse sentido o PIB per capita municipal, o Indice FIRJAN de Desenvolvimento
Municipal (IFDM) e o Indice de Governanga Municipal (IGM), criado pelo Conselho Federal de
Administragao (CFA).

Os dados foram obtidos por meio do banco de dados do grupo de pesquisa Institui¢oes Politicas
Comparadas (IpoC) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e dos sites oficiais do
CFA e da Federacao das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN).

Além disso, para delimitagao dos casos e tentativa de melhor isolar o efeito dessas variaveis nos
resultados obtidos, por conveniéncia, optou-se por analisar apenas os municipios categorizados
pelo IBGE como 1, 2 e 3 (até 20.000 habitantes). Também foram eliminados do banco de dados os
municipios com valores ausentes ou ndo definidos nas referidas variaveis.

Inicialmente, operou-se uma analise exploratoria da distribuicdo dessas variaveis no territério
brasileiro. Em seguida, realizaram-se estimagdes de autocorrelagdo espacial de Moran Global (indice
I de Moran) e Local (Lisa), com dados do ano de 2014.

Para viabilizar a avaliagdo do efeito da “quantidade proporcional” e da “capacitagao” dos CCs nos
resultados, criaram-se duas amostras distintas.

A primeira em que se selecionou o quartil superior de servidores comissionados mais “capacitados’,
junto com aqueles do quartil inferior, os menos “capacitados” Assim, em uma mesma amostra se
tem casos polares, possibilitando comparar mais facilmente os resultados institucionais de ter CCs
mais “capacitados”

Adicionalmente, a fim de tentar melhor isolar os efeitos gerados pela variavel capacitagao,
mitigando a interferéncia de uma variavel nos resultados da outra, mantiveram-se no grupo amostral
apenas aqueles municipios que na variavel “quantidade proporcional” apresentaram valores entre +1-1
desvio padrao da média. O objetivo foi evitar que os casos extremos de “quantidade proporcional”
de servidores enviesassem as analises da variavel “capacita¢ao”

A mesma légica de selecao foi realizada para defini¢do da segunda amostra, contendo os dados
da “quantidade proporcional” de servidores CCs. Assim, foram selecionados aqueles municipios que,
além de pertencerem ao quartil superior e inferior, também tiveram a variavel “capacita¢ido” dentro
do limite +1-1 desvio padrao da média.

Note-se que ndo se pretendeu estudar todas as prefeituras municipais brasileiras, mas apenas
aquelas que possibilitariam isolar melhor tal efeito nos resultados, evitando vieses interpretativos. Dessa
forma, a primeira amostra foi composta por 1.118 burocracias municipais (453 mais “capacitados”
e 665 com menor “capacitagdo”) e a segunda com 1.026 (424 com maior “quantidade proporcional”
CCs e 598 com menor quantidade).

Por fim, para analisar os dados, utilizou-se o teste ¢ para amostras independentes, o qual se aplica
a planos amostrais em que se deseja comparar médias de dois grupos independentes (amostras que
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nao se relacionam uma com a outra). E também a regressdo linear simples, que se aplica em situagdes
em que ha razdes para supor uma relagdo causa-efeito entre duas varidveis quantitativas e deseja-se
expressar matematicamente essa relagao (Hear, Anderson, Tatham, & Black, 2005).

5. RESULTADOS E DISCUSSOES

O Brasil apresenta uma estrutura federativa bastante heterogénea. Sao 5.570 municipios distribuidos
em 26 estados e 1 Distrito Federal. Cada municipio tem em sua estrutura de governo um prefeito,
responsavel pelas agoes do Poder Executivo, e vereadores, eleitos por representa¢ao proporcional,
que compdem a Camara Municipal.

Para gerenciar o Poder Executivo, o prefeito utiliza-se de secretdrios, que, normalmente, sao
detentores de CCs. Além destes, os CCs sao utilizados para fungdes de direcao, chefia e assessoramento,
com a caracteristica de serem de livre nomeagédo e exoneragao.

Ao realizar uma analise exploratdria desses CCs em nivel municipal, relativizando sua quantidade
tanto pelo total da populagdo daquele municipio quanto pelo total de servidores da administragiao
direta das prefeituras, observa-se se a quantidade de comissionados diminui a medida que aumenta o
porte do municipio. Um comportamento semelhante ao encontrado por Marenco (2017) analisando
a quantidade de servidores por habitante/porte do municipio.

FIGURA3  PERCENTUAL MEDIO DE CARGOS COMISSIONADOS POR HABITANTE E POR TOTAL DE
SERVIDORES ADM.DIRETA/CLASSE IBGE, 2017
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Fonte: Elaborada pelos autores.
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Em seguida, por meio da fungdo cartograma, distribuiu-se a quantidade de CCs por habitante, a
fim de identificar como esses cargos politicos se espalham no territério brasileiro.

FIGURA4  DISTRIBUIGAO PERCENTUAL DE CARGOS COMISSIONADOS/POPULAGAQ MUNICIPAL NO
BRASIL EM 2005, 2008, 2011 E 2014

2005 2008
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Fonte: Elaborada pelos autores.

De igual maneira, operacionalizaram-se os dados relativos a quantidade de CCs por quantidade
total de servidores da administracao direta do municipio. E, como se percebe, aparentemente a
distribuicao se assemelha bastante a da Figura 4.

Note-se que a forma como as distribui¢des se apresentam sugere a existéncia de aglomeragdes
nao casuais, ou seja, a dependéncia espacial entre as unidades municipais. Nesse sentido, operou-
se a estimagdo da autocorrelagdo espacial de Moran Global (indice I de Moran) e Local (Lisa) nas

distribui¢des referentes aos dados do ano de 2014.
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FIGURA5  DISTRIBUIGAO PERCENTUAL DE CARGOS COMISSIONADOS/SERVIDORES ADM.DIRETA
MUNICIPAL EM 2005, 2008, 2011 E 2014
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Fonte: Elaborada pelos autores.

Quanto as dependéncias globais, indice I de Moran, embora significativos estatisticamente, os
valores encontrados foram de 0,21 e 0,28, respectivamente. Assim, apesar da rejeicao das hipoteses
nulas de aleatoriedade espacial, apos analisadas, as autocorrelagdes espaciais se mostraram bem
modestas.

Na analise da dependéncia local, os mapas retratam aglomeragdes como indicativo de que os
padroes de autocorrelagdo entre eles tém significancia estatistica. Entretanto, demonstram haver pouca
predominancia dos padrdes de dependéncia espacial, tanto das relacdes positivas de autocorrelagao
local (Alto-Alto e Baixo-Baixo), quanto das relagdes negativas (Alto-Baixo e Baixo-Alto). Todavia,
ainda assim, ¢ suficiente para se afirmar a possibilidade de detecgao de 2 ou 3 grupos de predominancia,
com caracteristicas mais bem definidas (Figura 6).
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FIGURA6  AUTOCORRELAGAOQ ESPACIAL LOCAL DA PROPORGAO CARGOS COMISSIONADOS/
HABITANTES/ADM.DIRETA EM 2014.
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Fonte: Elaborada pelos autores.

E a capacitagao desses servidores comissionados, como fica distribuida no territério brasileiro?
Nesse sentido, para operacionalizar o conceito “profissionalizacdo dos comissionados’, criou-se um
fator resultante da média aritmética ponderada da quantidade de servidores aplicada a pesos, de
acordo com a formagao. Em seguida, este foi dividido pela quantidade total de servidores, a fim de
padroniza-los uns em relagdo aos outros, conforme a seguinte férmula:

((Serv. SemlInst * 1) + (Serv. Fund * 2) + (Serv. Méd # 3) + (Serv. Sup * 4) + (Serv . Post * 5))
15

Total . Servidores Administragio Direta

Na estimagdo da autocorrelagido espacial de Moran Global, o valor encontrado foi 0,28, com
significancia estatistica e rejeitando a hipdtese nula de aleatoriedade espacial. Também aqui a
autocorrelagdo espacial se mostrou modesta.
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FIGURA 7
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Fonte: Elaborada pelos autores.

Na analise da dependéncia local, o mapa retrata os municipios como indicativo de que os padrdes
de autocorrelagao entre eles tém significincia estatistica. Entretanto, apresentam pouca predominancia
dos padroes de dependéncia espacial, tanto das relagdes positivas de autocorrelagdo local (Alto-Alto e
Baixo-Baixo) quanto das relagdes negativas (Alto-Baixo e Baixo-Alto). Todavia, ainda assim é possivel
afirmar a existéncia de 2 ou 3 maiores grupos de predominancia.

Mas qual ¢ a influéncia dos conhecimentos técnicos nos nomeados com natureza politica sobre
o desempenho de sua institui¢ao?

Para isso foram elaborados graficos de dispersdo, com o intuito de tentar detectar algum padrao
de comportamento de modo visual.
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FIGURA8  AUTOCORRELAGAQ ESPACIAL LOCAL DA CAPACITAGAO DE CARGOS COMISSIONADOS/

HABITANTES/ADM.DIRETA EM 2014
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Fonte: Elaborada pelos autores.

FIGURA9  DISPERSAO DA CAPACITAGAO DE CARGOS COMISSIONADOS/PIB PER CAPITA
2014-15/IGM 2016/IFDM 2014-15
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Fonte: Elaborada pelos autores.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 54(3):360-380, maio - jun. 2020

374




RAP | Nomeagdes politicas nos governos municipais e performance burocratica: avaliando o desempenho

Dando sequéncia ao proposto, testou se a existéncia de CCs mais capacitados era um fator
diferencial na explica¢ao da variagao dos resultados das proxies utilizadas como mensuradores
do desempenho institucional entre os municipios. Para isso, utilizou-se o teste ¢ para amostras
independentes com os dados relativos PIB Per Capita 2014/15, IGM 2016, IFDM 2014 e 2015.

O resultado da primeira andlise comprova que, em média, o PIB Per Capita 2014 foi maior para
os municipios que tinham CCs mais capacitados do que aqueles com CCs menos instruidos. Os mais
capacitados apresentaram média de 19.243,07 e EP = 896,69; e os menos capacitados apresentaram
média de 16.581,56 e EP = 571,07; com #(803) = 2,50, p < 0,05.

O mesmo resultado se repete ao utilizar os dados do PIB Per Capita 2015, em que o teste mostrou,
em média, que o grupo de CCs mais capacitados (M = 20.154,13; EP = 909,56) também apresentam
PIB Per Capita superior (M = 17.267,43; EP = 512,61). Dado que o teste ¢ significativo, ou seja, rejeita-
se a hipotese nula, #(734,3) = 2,76; p < 0,05.

Ja quando se utiliza 0 IGM 2016 do CFA, os resultados, mesmo que de modo sutil e quase nao
significativo, contradizem o que se esperava, dado que, segundo os testes, em média, os municipios com
CCs mais capacitados (M = 0,57; EP = 0,006) apresentam resultados inferiores ao menos capacitados
(M =0,59; EP = 0,005) em termos de gestdo. £(963) = -2,00; p < 0,05.

Tentando desdobrar os resultados obtidos, os quais parecem contraditérios, realizou-se
complementarmente uma regressdo linear simples para verificar se a capacitagdo dos CCs constitui
bons preditores do IGM. Assim, a regressdo mostrou que a capacitagdo dos CCs prevé o resultado
obtido no IGM [F(1,963) = 7,36; p < 0,01; R*> = 0,007]. Entretanto, a porcentagem de explicagdo do
resultado em desempenho parece extremamente baixo.

Dessa forma, o valor previsto para o IGM 2016 dos municipios corresponde a seguinte férmula:

y = 0,59-0,007*capacitacao CCs

Acresce-se que todos os requisitos para realizagdo da regressao linear foram cumpridos, como
N > 20, valores de variaveis independentes, relacdo linear das variaveis, residuos independentes,
auséncia de outliers, normalidade dos residuos e homocedasticidade.

Ja ao comparar o desempenho dos municipios com CCs mais instruidos com aqueles menos
instruidos utilizando os dados do IFDM 2014 e 2015, os resultados ndo se mostraram significativos,
ou seja, aceitam-se as hipdteses nulas em ambos os testes. Isso demonstra ndo haver diferenga
de resultado nessas varidveis em razdo da capacita¢do dos CCs: #(1.101) = -0,09, p > 0,05; e
£(1.009) = -0,73, p > 0,05.

Mas e o efeito da quantidade de cargos de natureza politica no desempenho institucional?

Em sequéncia, realizou-se o teste ¢ para amostras independentes, a fim de verificar se a média das
variaveis consideradas proxy de desempenho sdo diferentes para municipios com maior quantidade
proporcional de CCs em detrimento daqueles com menor quantidade.

Os primeiros resultados mostram que, em média, o PIB Per Capita 2014/15 é maior para aqueles
municipios que possuem maior quantidade proporcional de CCs, média de 18.177,25 (2014) e
19.311,90 (2015) e de 16.224,30 (2014) e 17.074,56 (2015) para aqueles com menor quantidade. Com
1(653) = 2,01, p < 0,05 e t(632) = 2,13, p < 0,05, respectivamente.
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FIGURA10 DISPERSAO DA QUANTIDADE PROPORCIONAL DE CARGOS COMISSIONADOS/PIB
PER CAPITA 2014-15/IGM 2016/IFDM 2014-15
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Fonte: Elaborada pelos autores.

Tendo em vista que as diferencas de médias encontradas foram consideraveis, analisou-se se, na
referida amostra, ndo seriam os municipios maiores, possivelmente com economias mais pujantes,
aqueles que teriam maiores quantidades de CCs e, por isso, os que teriam PIB per capita maior em
compara¢ao a municipios menores.

O que ndo ficou demonstrado, posto que a amostra tinha 33% dos municipios categorizados como
classe 1 (até 5.000 habitantes), 31% como classe 2 (até 10.000 habitantes) e 36% como classe 3 (até
20.000 habitantes). E as médias da quantidade de CCs proporcional a quantidade de servidores da
administra¢do direta eram maiores nos municipios menores (11,51%, 9,22% e 7,84% respectivamente).

Por outro lado, ao realizar o teste com a variavel desempenho IGM 2016 do CFA, mostrou-se que,
em média, aqueles que apresentam maiores quantidades proporcionais de CCs (M = 0,56; EP = 0,006)
tém menor resultado do que aqueles que tém menor quantidade (M = 0,59; EP = 0,005). #(885) =
-3,68, p = 0,00. Confirmando a hipdtese de que a qualidade da gestao diminui quando ha muitos CCs.

Sentido semelhante foi o resultado obtido comparando o desempenho das burocracias que tém
maiores quantidades proporcionais de CCs, utilizando como indicador de desempenho o IFDM 2014
e 2015 da FIRJAN, os resultados do teste t independente mostram que os municipios com maiores
quantidades proporcionais de CCs apresentam menores resultados (M = 0,66, EP = 0,004 e M = 0,64,
EP =0,004) do que aqueles com menores quantidades (M = 0,67, EP = 0,004 e M = 0,65, EP = 0,004).
Dado que os testes sdo significativos, ou seja, aceitam-se as hipodteses alternativas: #(1016) = -2,64;
P <0,05et(1012) = -2,58; p < 0,05.
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Em resumo, quando se analisa a diferenca de desempenho em razao da capacitacao e da quantidade
proporcional de CCs nos municipios, os dados evidenciam que quando a variavel analisada é o PIB
Per Capita, o desempenho ¢ maior tanto para os municipios com CCs mais capacitados quanto para
os que tém maiores quantidades proporcionais desses cargos.

Ja quando o desempenho ¢é avaliado pelo IGM, tanto a alta capacitagdo quanto a alta quantidade
proporcional de CCs fazem diminuir o resultado. Embora a alta capacita¢ao tenha se mostrado mais
discreta nos resultados e a regressao linear tenha demonstrado a importancia da capacitagdo dos
CCs na obten¢ao dos resultados.

Por fim, quando se avalia a burocracia a partir do IFDM, os resultados mostram que a capacitagido
dos CCs nao constitui um fator decisivo para determinagao dos resultados. O mesmo nao ocorre
com a quantidade de CCs proporcional, que demonstrou que municipios com maiores quantidades
proporcionais de CCs tém, em média, menores resultados do que aqueles com menores quantidades.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Compreender as formas como se da a politizagao da burocracia publica é um elo importante nos
estudos sobre implementagdo e politicas publicas. Principalmente quando se trata de burocracia de
médio escaldo e, mais detidamente neste estudo, da composi¢ao dos CCs de uma burocracia.

Seu estudo ¢é parte de uma agenda que pretende decifrar alguns mecanismos que estao por tras
das decisoes bem-sucedidas tomadas no interior de alguns governos e que repercutem positivamente
na economia e na sociedade. Em ultima anélise, o tema tem o potencial de clarificar um pouco mais
sobre o funcionamento, os rumos e os resultados alcan¢ados pelos governos e suas burocracias.

Embora normalmente vinculados a uma visao negativa e estereotipada de patronagem, clientelismo
e fisiologismo, esses servidores comissionados sao de extrema relevancia para o bom funcionamento
da maquina publica. Principalmente pela articulacdo que eles tém o poder de realizar entre a sociedade
e a estrutura burocratica.

E, se por um lado esses CCs se apresentam como uma maneira do chefe do Poder Executivo exercer
comando sobre a maquina publica e, consequentemente, ser responsivo ao eleitorado que o elegeu,
por outro lado, seu mau uso exerce um poder deletério nos resultados organizacionais, prejudicando
o bom funcionamento da prépria burocracia. Nesse sentido, a nomeagao desses cargos implica riscos
variados e custos, os quais esta pesquisa buscou desvendar.

Dessa feita, este estudo se dedicou a compreender algumas das dimensdes que envolvem a
composi¢ao dos CCs nas burocracias municipais, tentando conectd-los a determinados desempenhos.

Para isso, inicialmente, realizou-se um exame de como esta a distribui¢ao desses cargos no territério
brasileiro. Posteriormente, realizaram-se analises de dependéncia espacial Global e Local, a fim de
identificar se a distribui¢ao espacial dessas variaveis era casual ou se havia autocorrelagao espacial
entre elas. Tal fato mostrou uma moderada autocorrelagdo entre elas, tanto no grau de capacitagdo
dos servidores comissionados quanto na quantidade proporcional de CCs.

Em razdo da metodologia adotada para determinac¢ao das amostras, por meio da qual se
selecionaram apenas os municipios que possibilitaram isolar melhor o efeito das variaveis nos
resultados, restou impedida a desagregacdo dos dados que viabilizassem analises mais detalhadas de
possiveis diferencas regionais.
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Logo em seguida, investigou-se a diferenca de desempenho dos municipios em razdo do grau
de capacitagao e da quantidade de CCs. Quando a variavel analisada ¢ o PIB Per Capita, os dados
evidenciam que o desempenho ¢ maior tanto para os municipios com CCs mais capacitados quanto
para aqueles que tém maiores quantidades proporcionais desses cargos.

Quando o desempenho ¢ avaliado pelo IGM, tanto a alta capacitagao quanto a alta quantidade
proporcional de CCs fazem diminuir os valores obtidos.

Um fato estranho parece ser a alta capacitagdo dos CCs ser um diminuidor de resultado. Nesse
sentido, realizou-se uma regressao linear simples, a fim de avaliar o quanto a capacitagdo ¢ um bom
preditor dos resultados obtidos no IGM. O que se mostrou significativo e demonstrou a importancia
da capacitacdo dos CCs na obtengao de tais resultados.

Por outro lado, quando se avalia a burocracia a partir do IFDM, os resultados mostram que
a capacita¢ao dos CCs nao é um fator decisivo para determinagao dos resultados. O mesmo nao
ocorre com a quantidade proporcional de CCs, os quais demonstraram que municipios com maiores
quantidades de CCs tém, em média, menores resultados do que aqueles com menores quantidades
de CCs.

Naturalmente, como se nota, a propria pesquisa demonstra tratar-se de um ambiente de extrema
complexidade, ja que alguns testes apontam a capacitagao e a quantidade de servidores como solugao
e recomendacao aos municipios, enquanto outros indicam o inverso.

Assim, o desafio é aprofundar as investigagdes tanto nesse tema quanto em outros também
relevantes e fundamentais para compreensao do funcionamento do Estado. Evidentemente, questdes
como rotatividade dos CCs, baixa estabilidade desses cargos, capacidade de implementagdo de
politicas publicas desses profissionais, experiéncias profissionais anteriores, grau de politizagdo, tipo
de qualifica¢ao, relacionamento deles com a sociedade, contribui¢des para os resultados a depender
do nivel hierarquico na burocracia, contribuicdes especificas dos burocratas em nivel de direcéo,
burocratas de médio escaldo e burocratas de “nivel de rua’, enfim, diversas outras variaveis influem,
sobremaneira, nos resultados e no desempenho dessa burocracia e constituem campo fértil para
uma agenda de pesquisa. Entretanto, ressalta-se que, infelizmente, alguns desses temas nao dispoem
de dados na base MUNIC/IBGE, néo possibilitando, assim, uma desagregagdo das informag¢oes que
viabilize aprofundar a questdo sob um angulo promissor. Dessa forma, pesquisas que recorrem ao
estudo de casos, com N pequeno, podem ser a solugdo para langar luz sobre algumas dessas tematicas.
Fato sem o qual deslindar a celeuma existente sobre a relagao entre politica e técnica, e entre burocracia
e resultados continua longe de ser solucionada.
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