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mesmo que, na auséncia de uma politica de mobilidade que estabeleca
algum compromisso com a organizagio, esse traco se torna exacerbade
entre os gestores que tém como mercado o conjunto de ministérios,
Assim, a carreira de gestor possui um desenho que se alinha as tendénciag
de flexibilidade. Contudo, faltam ajustes que atrelem sua mobilidade e
autonomia ao desempenho, pois “a flexibilidade sem mérito ¢, na realj-
dade, a flexibilidade a servigo de uns poucos: aqueles que, além de aceder
ao poder, se permitem patrimonializar a administracio em favor de seus

proprios projetos, por mais legitimos que sejam” (Longo, 2007:225).
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Nem politico nem burocrata: o debate
sobre o dirigente publico

Daniel De Bonis
Regina Silvia Pacheco

O debate atual sobre a dinimica das relagdes entre burocratas e politi-
cos no Estado contemporineo ¢ marcado por uma lacuna. Apesar de
sua crescente importincia no desempenho das organizagoes publicas
em todo o mundo, e dos processos de institucionalizagio de seu papel
ja em curso em diversos paises, o dirigente ptblico permanece negligen-
ciado na maior parte dos estudos da ciéncia politica sobre o funciona-
mento do aparelho de Estado.

Hoje, discutir a efetividade dos servicos publicos requer considerar,
como elemento relevante da andlise, a atuacio daqueles que estio a frente
das organizagdes publicas, dado o potencial de influéncia que podem exer-
cer sobre os resultados alcangados. A essas pessoas se denomina dirigentes
publicos, vistos como atores sociais distintos, com grau relevante de res-
ponsabilidade que nio se confunde com a responsabilidade dos politicos,
nem se iguala a responsabilidade do funciondrio publico. Da mesma forma,
a compreensao dos mecanismos de responsabilizagio democratica perma-
nece incompleta se nio considerar as motivacoes de todos os atores direta-
mente envolvidos, distinguindo os politicos, os burocratas e os dirigentes.

Quem ¢ o dirigente pablico? Estudos recentes referem-se a pessoas
que ocupam cargos no alto escalio governamental, com responsabilidade

significativa pelas politicas publicas ¢ pelo desempenho das organizagées




publicas, respondendo diretamente aos ministros ou secretirios de Es-
tado. Sejam oriundos ou nio das carreiras do funcionalismo, esses pro-
fissionais integram uma equipe de governo, e assim sio corresponsdveis
pelaimplementagio de um programa de governo, tanto sob os olhos dos
politicos que os nomearam como perante a sociedade. Dirigem organiza-
¢Ges, buscando alinhi-las s politicas de governo e mobilizando recursos
para maximizac¢io dos resultados.

A atengio recente que o tema vem despertando entre analistas da ges-
tdo publica coincide com o movimento de reformas em curso nas Glti-
mas duas décadas, que vém colocando a busca por resultados no foco das
atengoes. E ganha relevo em uma época em que o excessivo poder dos
burocratas de carreira nas democracias avangadas ¢ posto em xeque em
nome da eficiéncia e da responsabilizacio democratica,

A partir das referéncias relevantes na literatura (Moore, 2002; Lon-
80, 2007), este capitulo analisa o dirigente como um ator préprio do
Estado contemporaneo, movido por um conjunto de competéncias e
um ethos singulares, distintos daqueles atribuidos a politicos ou buro-
cratas. Sendo assim, a institucionalizacio de sua fungio passa a ser vista
como condigio necessiria para um melhor funcionamento do Estado
num regime democratico.

Essa discussio ¢ especialmente relevante no contexto brasileiro, No Bra-
sil, a administragéo publica, a exemplo da norte-americana, estd baseada
num sistema de pessoal flextvel, de alta mobilidade, centrado em cargos e
nao em carreiras, e permitindo a entrada lateral de ouzsiders — profissionais
nao integrantes de carreiras ptiblicas — em postos de direio. Tradicional-
mente esse sistema esteve associado a praticas clientelistas no Estado, e esta
ainda € a visao predominante entre analistas e comentaristas politicos. No
entanto, ao observar as iniciativas em curso em outros paises, percebemos
que essa caracteristica pode representar uma oportunidade de moderniza-
¢30 da administragio publica por meio da institucionalizacio da fungio
diretiva puiblica. Estas sio questoes relevantes no debate contemporineo a

respeito do funcionamento de institui¢des democriticas.

Y

Definindo o dirigente publico

A tradi¢do de analises sobre a administragio ptiblica, que no wltimo sé-
culo se assentou na polarizacio entre politicos e burocratas, se mostra
insuficiente para entender a realidade da diregio publica contemporinea.
Ao afirmar isso, estudos tém buscado identificar as caracteristicas do diri-
gente publico que permitem tratd-lo como uma categoria distinta, a fim
de diferenciar, em termos de tipo ideal, o dirigente, o burocrata e o poli-
tico profissional. Tais estudos enfocam a questao da responsividade dos
dirigentes em relagio ao politico e discutem diferencas de perfil que se
pode esperar encontrar entre o dirigente recrutado internamente, entre
os integrantes das carreiras da administracio ptblica, e aquele recrutado
externamente, junto ao mercado, a0 setor nio governamental, 3 universi-
dade ou aos circulos partidérios.

Para Longo, hd uma tendéncia visivel nas democracias avangadas de
superagdo da visao dual politica/administracao que coincide com o sur-

gimento da fungio diretiva:

Naqueles sistemas puiblicos em que encontramos, como ocorre nas
democracias avangadas, os elementos basicos constitutivos de uma
administragio profissional, a funcio publica tem estado repartida,
durante séculos, de acordo com o conhecido modelo weberiano,
entre dois grandes protagonistas: uma classe politica, investida de
autoridade através dos mecanismos da democracia representativa,

¢ um servigo publico profissional, regido pelo sistema de mérito.

A apari¢ao dos administradores pressupse a ruptura desse dualis-
mo, profundamente interiorizado durante um longo tempo, nio
apenas no funcionamento das administracées, mas também na

prépria consciéncia social.

LONGO (2007:165)
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Segundo o autor, o enorme crescimento dos aparatos estatais de to-
das as na¢bes em tamanho e complexidade durante o século XX levou
a necessidade de profissionalizacio da tuncio diretiva como condigio
para o funcionamento do Estado; tal condi¢io se torna mais visfve] a
partir da crise do estado de bem-estar social. O déficit de instituciona-
lizagio da diregio publica como esfera distinta de atuagio, entretanto

1. ’
leva a que politicos ou burocratas e técnicos ocupem esse espago, o que
por sua vez leva a resultados insatisfatérios do ponto de vista do desem-
penho dessa fungio.

Moore considera os dirigentes piiblicos como “estrategistas, mais
do que técnicos™: procurando uma analogia com o papel dos gerentes
no setor privado, Moore defende o paradigma segundo o qual os diri-
gentes publicos devem ser “criadores de valor ptiblico”, sendo capazes
de transformar os recursos escassos 3 sua disposicio em impactos posi-
tivos para a sociedade, atendendo os desejos e percepedes dos cidadios
(Moore, 2002).

Moore rejeita as visdes segundo as quais o dirigente puablico deveria
ser apenas um exccutor de agdes decididas e planejadas pelos politicos,
dada sua impossibilidade prética no mundo atual; também nio admite
como razodvel a premissa de que o dirigente possa ser o portador por ex-
celéncia do interesse puiblico, 4 revelia dos interesses manifestados pelos

eleitores. Na sua visio, os dirigentes devem ser

exploradores comissionados pela sociedade para buscar valor pu-
blico. Espera-se que nessa busca (...) utilizem sua iniciativa e ima-
ginagio. Contudo, também s espera que atendam mais ou menos
a uma continua orientagio e retroalimentagio politicas. A sua
responsabilidade ética mais importante consiste em empreender

abusca pelo valor publico conscienciosamente.

MOORE (2002:423)

Isso significa que esses dirigentes “devem se dispor a manifestar publi-
camente suas ideias sobre o que tem valor ¢ submeté-las tanto a debate
politico como a testes operacionais de eficicia”

Para Moore, essa atuacio se d4 em trés dimensoes inter-relacionadas.
A dimensio estratégica diz respeito 4 capacidade de conceber e liderar
processos de mudanga e inovagdo, de forma a melhor atingir a missao da
organizagio sob sua diregao; a dimensio politica diz respeito a iniciativas
que visem a legitimagao de suas a¢bes diante dos atores internos e exter-
nos ao governo; ¢ a dimenso operacional se refere a gestdo do conjunto
de recursos 4 sua disposigio de forma a melhor atingir os seus objetivos.

Assumindo as premissas de Moore sobre o papel do dirigente publi-
co no governo contemporineo, Longo propde um marco institucional
para essa fungio como distinta do burocrata conforme entendido tradi-
cionalmente, implicando a criagio de: espagos de discricionariedade para
a acdo; sistemas de controle e prestagio de contas que garantam a res-
ponsabilizacio, incidindo preferencialmente mais sobre o desempenho e
menos sobre os procedimentos; um regime de prémios e sangdes a partir
do desempenho alcangado pelo dirigente, estimulando e reconhecendo a
boa performance; ¢ a consolidagio de um ezhos préprio da diregio pibli-
ca, orientado para “a criagio do maximo valor publico possivel, mediante
a utilizacio eficiente dos recursos alocados” (Longo, 2007:181), confor-

me o conceito proposto por Moore. Para Longo (2007:183),

Em todo o caso, o importante nio ¢é se a geréncia publica se encai-
xa, em maior ou menor medida, em um determinado conceito de
profissio (...) Em definitivo, isso ¢ o mais importante: o fato de que
os sistemas publicos contemporineos precisam, por razdes que ja
foram expostas, definir e organizar um espago diretivo profissional,
diferente dos que correspondem 4 politica e s outras profissdes pu-
blicas, e subordini-lo a pessoas dotadas do clenco de competéncias

necessarias e imbuidas do ezhos gerencial que indicamos.
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O dirigente e o burocrata

Para abordar a distingio entre o dirigente € o burocrata, faremos uso
do conceito weberiano de #ipo ideal. Como ferramenta metodoldgica
da sociologia, o tipo ideal nio representa uma avaliacio “idealizada” da
realidade, ¢ sim, nas palavras de Gerth ¢ Mills (1971), a “construcio da
realidade numa concepgio logicamente precisa”, com a finalidade anali-
tica de compreender a multiplicidade de situagées do mundo empirico
a partir de uma referéncia tedrica de maior nivel de abstragio. A partir
da referéncia a tipos ideais, o analista pode ir além da especificidade de
cada situagao social e histdrica, estruturando comparacées entre casos
¢ formulando hipdteses sobre as relagdes estabelecidas entre os diversos
elementos do mundo histérico e social.!

Para iniciar esta discussdo, ¢ util recuperarmos brevemente a descri-
¢do weberiana do ezhos do burocrata — o conjunto de valores e princi-
pios que norteiam sua agao, se comparado ao do politico profissional.
Para Weber, o ethos burocritico se assenta na obediéncia 2 norma e &
hierarquia; seu poder se funda na aplicagio impessoal da regra, no qual,
por defini¢do, o espago para o discernimento e julgamento pessoal é
reduzido ou inexistente. Em Polftica como vocagio, Weber ilustra esta

diferenca da seguinte maneira:

Segundo sua vocacio, o funciondrio auténtico (...) nio se dedicard
. . . .
a politica. Deve dedicar-se, de preferéncia, 2 “administracio” im-

parcial. (...) Sine ira et studio, “sem ressentimento nem preconcei-

1 E importante ressaltar que, a0 desenvolvermos essa tentativa de retratar, em termos con-
ceituais, a singularidade do dirigente priblico como ator social, fazemos uso das expres-
s6es burocrata e politico também como tipos ideais, ou seja, como categorias conceituais
cujas relagdes e distingées em relagio ao dirigente ptiblico queremos discutir. Em alguns
momentos utilizaremos ainda a expressao superior politico, querendo com isso indicar

simplesmente o politico a quem o dirigente ptiblico responde diretamente.

to”, ele administrara o seu cargo. Dai nao fazer precisamente o que
o politico, o lider bem como seu séquito, tem sempre € necessaria-

mente de fazer, ou scja, lutar.

Tomar uma posigio, ser apaixonado — ira et studinm — é o ele-
mento do politico e, acima de tudo, o elemento do lider politico.
Sua conduta estd sujeita a um principio de responsabilidade muito
diferente ¢, na verdade, exatamente contrario ao principio do ser-
vidor piblico. A honra deste estd em sua capacidade de executar
conscienciosamente a ordem das autoridades superiores, exata-
mente como se a ordem concordasse com sua conviccio pessoal.
Isso é valido até mesmo se a ordem lhe parece errada e se, apesar
dos protestos do servidor civil, a autoridade insiste nela. Sem essa
disciplina moral e essa omissao voluntéria, no sentido mais eleva-
do, todo o aparato cairia aos pedagos. A honra do lider politico,
do estadista importante, porém, estd numa responsabilidade pes-
soal exclusiva pelo que ele faz, uma responsabilidade que ele nio

pode e nio deve rejeitar ou transferir.

WEBER (1971:116)

Tomando como ponto de partida esta descrigao do ezhos burocrético
(faremos a discussio do ezhos do politico mais adiante), podemos defi-
nir, por 0posi¢ao, o ethos proprio da categoria do dirigente publico: sua
conduta se orienta, nio a partir do cumprimento da regra, e sim da uti-
lizacio eficiente dos recursos disponiveis com vistas 3 maximizagao de
resultados.? Por recursos (ou inputs), compreendemos todos os meios 3
disposi¢io do dirigente para o alcance de resultados: fisicos, humanos,

materiais, tecnolégicos etc., como discutido pelos autores da teoria or-

2 O que Longo (2007) define como racionalidade econémica.
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ganizacional. Por resultados, compreendemos tanto os outpuss diretos
dos processos sob sua responsabilidade como os outcomes, ou impactos
de médio ¢ longo prazos destes sobre a sociedade.®

Num regime democritico, a definicio dos meios & disposi¢io do
dirigente ptblico e dos resultados esperados de sua acio é dada pelos
mecanismos de representagio. Durante as clei¢des, candidatos ao Exe-
cutivo fazem propostas de programas e agées cuja implementagio serg
cobrada uma vez eleitos. Orgamentos sio aprovados pelo Legislativo,
definindo os recursos financeiros 4 disposigio do gestor. Ao nomear
um dirigente, o chefe do Executivo compartilha a responsabilidade
pela implementagio de politicas, na expectativa de que os resultados
contribuam para o seu sucesso nos processos cleitorais subsequentes.

Embora o ethos burocratico tenha como pressuposto a racionalida-
de, seu sentido ¢ muito distinto do aplicado ao dirigente ptiblico. O
burocrata participa de um sistema racionalmente organizado; seu papel
¢ fazer uso de seu conhecimento técnico a servigo da devida aplicacio
da regra, permitindo que o sistema como um todo funcione. O diri-
gente publico, por sua vez, usa a racionalidade para escolher, entre as
diversas alternativas de agio, aquela que maximiza os resultados a par-
tir de um uso eficiente dos recursos. Dai outra varidvel definidora do
dirigente publico: o nivel de discricionariedade da sua agdo. Enquanto
o burocrata (aqui sempre considerado como tipo ideal weberiano) atua
num ambiente de baixo nivel de discricionariedade, em que grande
parte de seu comportamento deve estar ditado previamente pela regra,
o] dirigente por natureza necessita de um espago maior de a¢io discri-

ciondria. Os limites desse espago sao dados pela esfera politica. Dota-

3 A literatura contemporénea sobre gestio e politicas publicas distingue ontputs, ou produ-
tos ¢ atividades realizados, de ouzcomes, ou impactos sobre a sociedade. Como exemplo,
implementar seméforos inteligentes pode ser o ouspur de uma politica de mobilidade ur-

bana, para a qual o outcome esperado seria a reducio dos indices de congestionamento.

do da legitimidade advinda do processo eleitoral, em tltima instincia
¢ a0 politico eleito que cabe ndo s6 a determinacio dos recursos dispo-
niveis e resultados esperados, como a prépria nomeagio ou demissio
do dirigente. Assim, o juizo do dirigente é permanentemente sujeito
a um feedback politico que lhe delimita o alcance. E esse feedback o
elemento estruturador da relagio de responsividade entre o dirigente ¢
o politico, como discutiremos mais adiante neste capitulo.

Outra distingao importante entre o dirigente publico e o burocrata
diz respeito a natureza das competéncias relevantes para o exercicio de
suas fungdes. Por defini¢ao, o burocrata deve possuir o conhecimento
técnico necessario para a correta compreensio dos complexos sistemas
de regras que regem a maquina publica — seja ele o juridico, contabil,
econdmico-financeiro ou outro. A posse desse conhecimento ¢ uma
das caracteristicas que o distingue do diletante na administragio dos
negécios publicos, ja que os sistemas que organizam a administragio
publica moderna sio suficientemente sofisticados para exigir conheci-
mento especializado para sua operagio.

As competéncias essenciais para o dirigente publico, por sua vez,
sao aquelas que dizem respeito diretamente A sua capacidade de me-
lhor utilizar recursos em busca de resultados; sdo, portanto, competén-
cias gerenciais que incluem a capacidade de dirigir e motivar equipes,
analisar dados orgamentarios e financeiros, coordenar compras, inves-
timentos e contratagdes de servigos, negociar relagdes com pessoas e
organizagdes etc., a luz dos resultados a serem alcancados. Embora
algum conhecimento ou familiaridade com o funcionamento da ad-
ministragao ptiblica possam ser considerados importantes, nio ¢ fun-
damental que o dirigente ptiblico seja um especialista em determinada
drea técnica, j4 que as competéncias gerenciais podem por definicio

ser aplicadas em diferentes 4reas de atuagio.
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Quadro 1

Burocratas versus dirigentes publicos

Variavel ¢

Ethos Aplicacdo impessoal da regra Uso eficiente dos recursos visando &

maximizagdo dos resultados

Recurso de poder Conhecimento técnico

Competéncia gerencial
Discricionariedade Baixa Média

Acesso a posi¢ao Concurso piblico e progressao na Indicacdo ou selecdo aberta

carreira conforme lagos pessoais e
competéncias
Permanéncia no cargo | Longa Curta
Responsividade Baixa Média-alta

Fonte: De Bonis (2008).

A diferenca entre as competéncias requeridas para os diferentes papéis
leva a processos de selecio distintos: um principio essencial da burocracia
éasua selegﬁo impcssoal, por critérios técnicos, por meio de concurso pu-
blico; entre os pertencentes A carreira, o acesso a posigoes mais elevadas
na hierarquia se d4 por meio de critérios meritocraticos e de senioridade
previamente estabelecidos. Dirigentes publicos normalmente sio selecio-
nados por processos abertos a profissionais que podem ou nao pertencer
as carreiras ptblicas; quando pouco institucionalizados, sdo realizados de
modo informal, combinando andlises de sua trajetéria de carreira com o
pertencimento a redes sociais que garantam afinidades com seu superior
politico ou lacos de confianca pessoal. Em ambientes de maior institucio-
nalizagio, podem ser utilizados search committees ou outros meios pelos
quais a trajetéria de carreira e as competéncias gerenciais dos profissio-

nais podem ser avaliadas objetivamente.

A permanéncia no cargo dos dirigentes publicos tende a ser curta,
nio se estendendo para além da duragio do mandato do chefe do Exe-
cutivo ou de seu superior politico (ou ainda de mandato definido pre-
viamente por lei ou contrato de gestdo), o que ressalta uma distingao
fundamental em relacdo aos burocratas: sua posi¢io depende da von-
tade do politico eleito, que tem o poder, no regime presidencialista,
para nomeé-lo ou destitui-lo a qualquer tempo, enquanto o burocrata
deve sua posi¢ao as regras vigentes de acesso e nio pode, salvo em casos
especiais, ser removido de sua posigao pelo politico, o que se reflete em

periodos de permanéncia no cargo relativamente mais longos.

O dirigente e o politico

Podemos iniciar nossa caracterizagao do politico a partir do conceito we-
beriano da ética da responsabilidade: ele participa do embate politico cons-
ciente de que se exige que esteja preparado a assumir, quaisquer sejam as
circunstincias, a responsabilidade tltima pelas consequéncias de sua con-
duta. Dele se espera, em consequéncia, a disposi¢io para defender ideias e
interesses ¢ assumir riscos na esfera publica (Beetham, 1996). Numa demo-
cracia, alégica de sua atuagio deriva dos processos de representagao em que
est4 inserido; suas propostas e agdes buscam refletir dimensoes do interesse
coletivo, e sio avaliadas retrospectiva ou prospectivamente pelos eleitores
conforme os mecanismos institucionais da democracia, o mais importante
deles sendo as eleices (Pitkin, 1997; Manin, Przeworski e Stokes, 2005).
A conducio dos negécios publicos no mundo contemporaneo exi-
ge do politico a nomeagao de profissionais que possam converter seus
propdsitos e propostas em resultados concretos: o dirigente publico. As-
sim, a relagéo entre politico e dirigcnte parece num primeiro momento
s estabelecer simplesmente como uma relagio de subordinagao pautada
pela corresponsabilidade na implementagio de um plano de governo —

enquanto o politico realiza a interface com os interesses da sociedade e
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define continuamente em fungio dela a diregio dos negdcios publicos, a0
dirigente cabe fazer uso dos recursos dispontveis para transformar esses
propdsitos em realidade. Suas agées e resultados sio avaliados continua-
mente pelo politico, que pode a qualquer momento substituir o dirigente
como resultado dessa avaliagio.

A relagio que acabamos de descrever traz 3 tona uma caracteristica
que distingue de forma fundamental o dirigente ptblico do politico: o
mecanismos de responsabilizacio (accountability) aplicaveis a cada um.
Para o politico, a responsabilizagio se d4 essencialmente pelo processo
eleitoral, onde as acées passadas e as propostas futuras, além de suas
preferéncias, caracteristicas e valores — seus e de seu partido — sio sub-
metidas ao jufzo da populagao. No caso do dirigente publico, os meios
de responsabilizagio sdo avaliagoes, formais ou informais, relativas ao
uso dos recursos ¢ aos resultados por ele obtidos, realizadas, em dltima
instancia, por seu superior politico, mas também, mais amplamente,
pela sociedade. Embora o politico responda também pelos resultados
das politicas ptiblicas, este ¢ apenas um dos elementos julgados pelos
mecanismos de representagio democritica, nio sendo possivel, com ra-
rissimas excegbes, distinguir, a partir de um determinado resultado elei-
toral, a percepgio da maioria sobre o resultado de uma politica publica
especifica.’ No caso do dirigente, entretanto, sio os resultados visiveis
da sua atuagio, bem como a informagio sobre o uso dos recursos 4 sua
disposicdo, que pautario a avaliagio do seu superior politico sobre o seu
desempenho (incluindo-se af a influéncia da percepgio de outros atores
sociais — midia, partidos opositores, movimentos sociais — sobre a
sua atuagio), tornando esta uma importante caracteristica distintiva do
dirigente publico em relagio ao politico.

A clareza teérica dessa formulagio, entretanto, torna-se turva quan-

do nos deparamos com a realidade empirica, onde alguns cargos de alto

4 Para uma discussio sobre as relagoes entre representagio democratica ¢ o mandato para

implementar politicas, ver Manin, Przeworski ¢ Stokes (2005).

escaldo correspondem a fungdes de diregao, outros sao de natureza po-
litica. Todos os governos contemporineos possuem multiplos cargos
ou funcgées de cariter politico, por meio dos quais o chefe do Executivo
compartilha sua atuacio na esfera da representagio: relagdes com ou-
tros poderes, com atores sociais, articulag¢do de acordos, defesa piblica
de posi¢oes politicas contra a oposigio etc. Assim, espera-se do analista
que, a0 observar os quadros de um determinado governo, saiba diferen-
ciar, no primeiro escalao governamental e eventualmente nos inferiores,
individuos pertencentes  categoria dos politicos profissionais — além
dos ministros ¢ secretdrios de Estado, cuja natureza ¢ essencialmente
politica, assessores ou outros cujas caracteristicas poderdo ter pouco
em comum com o que estamos descrevendo a respeito dos dirigentes
publicos. Dependendo da natureza da atividade, ou do grau de confli-
to envolvido no setor, mesmo um érgio prestador de servico pode ser
mais bem dirigido por alguém com perfil politico mais acentuado do
que o perfil gerencial.

Essa delimitagdo, assim, ndo ¢ simples, e se torna ainda mais com-
plexa ao levarmos em conta o incontornével cardter politico da atuagio
do dirigente: na medida em que atua na esfera publica de um regime
democritico, o trabalho do dirigente sempre envolver4, em algum grau,
a mediacdo ¢ valoragio de interesses existentes na sociedade, a relagio
COIM outros atores sociais, € eventuais manifestag()es pl’lblicas a respeito
das atividades sob sua responsabilidade. E evidente que em todas essas
situagoes espera-se que suas escolhas e opinides estejam subordinadas ao
juizo do seu superior politico. Mas a prépria amplitude e complexidade
da atuacio governamental no mundo de hoje — sem falar na natureza
das rela¢des entre Estado e sociedade numa democracia — impossibili-
tam qualquer tentativa de circunscri¢do mais estrita da dimensao politi-

cadaatuagio do Estado.’ A atuacio politica do dirigente tem o objetivo

5 E essa natureza pitblica tanto dos recursos quanto dos resultados a principal distingao

entre o dirigente publico ¢ o privado; enquanto no 4mbito privado recursos e resultados
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de conseguir apoio para os programas desenvolvidos pela organizagio
sob sua responsabilidade, como afirma Longo (2007:185):

Se analisissemos quantas politicas pﬁblicas postas em pratica em
qualquer instituicio de certo tamanho se devem a iniciativas nas-
cidas “da politica” e transferidas para a organizagio de cima pra
baixo, através de circuitos que respondem 2 citada hicrarquizagéo
(congressos dos partidos; programas eleitorais; programas ¢ deci-
soes de governo; atos da administragio), ¢ quantas, pelo contririo,
se devem a iniciativas surgidas na prépria instituicio, que “sobem”
procurando apoio, autorizagio, recursos, para que possam ser exe-
cutadas, provavelmente concluirfamos que hé pelo menos tantas

das segundas quanto das primeiras.

Tendo em vista a pluralidade de politicos profissionais presentes em
qualquer governo, aliada 4 dimensio politica da atuagio do dirigente
publico, como distinguir as duas categorias? De que forma mapear, no
universo das posigdes de lideranga no governo, quais se encontram em
espagos diretivos ¢ quais em espacos politicos? Longo sugere que a ca-
racterizagio de determinado posto como pertencente a um ou outro se
dé a partir de determinados fatores de contingéncia: varidveis do con-
texto em que a posigdo estd inserida, cuja conjungio possa ajudar a de-
terminar sua categorizagio preferencialmente em um ou outro campo.
Tal abordagem admite que a mesma posi¢ao possa exigir, em diferentes

contextos, o perfil de um politico profissional ou de um dirigente pu-

sdo definidos conforme os processos de governanga corporativa, na rea ptblica, muito
embora em Gltima instincia o dirigente deva responder as expectativas do politico que o
nomeou, essas defini¢des de recursos e resultados dependem mais amplamente de proces-
sos de representacio complexos, envolvendo muitos atores e com resultados em grande

parte imprevisiveis (Moore, 2002).

blico, conforme se configurem os diferentes fatores de contingéncia em
cada caso; e permite ainda anélises que concluam que uma determinada
fun¢io ocupada por um politico, considerando seu contexto especifico,
seria mais bem atendida em seus objetivos se ocupada por um dirigente,
ou vice-versa.

A primeira varidvel definidora é a matéria, entendida como o uni-
verso temdtico com o qual a posicio lida. A dimensio da varidvel a ser
observada ¢ seu nivel de politizagio: o quanto o mérito ¢ o alcance das
decisdes inerentes  posi¢io se aproximam do niicleo de questdes dis-
putadas pelas forcas politicas na sociedade no tema em questdo. Niveis
baixos de politizacio, caracteristicos de matérias politicamente mais
neutras, seriam mais tipicos de posi¢oes do espago diretivo, enquan-
to altos niveis de politizagio, em que decisdes e cursos de agio sejam
mais facilmente vinculdveis a um dos lados de uma disputa politica
existente na sociedade, seriam préprios do espago politico. Assim, fun-
¢oes que lidam com assuntos muito presentes na pauta da midia ou de
movimentos sociais, em torno dos quais divergéncias de premissas e
principios se explicitam e se confrontam na agenda publica, estao mais
préximas do espago politico que do diretivo.

A segunda varidvel a ser analisada ¢ o papel a ser desempenhado
pelo ocupante da posicio. Aqui, novamente a dimensio distintiva é
o nivel de politizagio da funcdo, definida pelo grau de proximidade
exigido com relagbes ¢ transagSes com atores politicos na sociedade:
demais poderes, oS partidos politicos, movimentos civicos e sociais,
meios de comunicagdo etc. Altos graus de proximidade com essas re-
lagbes seriam préprios de posigées no espago politico, e niveis baixos,
préprios de funcoes diretivas. Dessa forma, fungées que exigem do seu
ocupante atividades de intermediagio de interesses de diferentes atores
sociais, assim como a vocalizagio de posi¢ées e argumentos no debate
putblico, tendem a estar mais distantes do espago diretivo e préximas

do espaco politico.
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Quadro 2

Definindo uma funcdo como pertencente ao espaco diretivo

Varidvel Dimens&o Espaco diretivo Espm
Matéria Politizagdo Baixa €————p Alta 4
Papel Politizagdo Baixa ¢————p Alta

Produto Estabilidade

Alta €———— Baixa
Alta ¢——— Baixa
Alta ¢————9 Baixa

Suscetibilidade de padronizacéo

Sistema de gestdo Sofisticacao

Fonte: Longo (2007).

O produto da posigao, compreendido como o tipo de resultados es-
perados do exercicio da funcio, é uma variavel analisada em duas di-
mensdes diferentes. A primeira é sua estabilidade, entendida como a
longevidade e consolidacio, dentro da administragio publica, de de-
terminada configuragio institucional e seus resultados; quanto maior,
mais estabilidade esperada do produto, numa caracteristica tipica de
posigdes no espaco diretivo. Configuragées de menor duracio e, por-
tanto, maior instabilidade — estando mais sujcitas a mudancas e reo-
rientagdes — seriam tipicas de funcdes politicas. A segunda dimensio
em que o produto ¢ analisado ¢ a suscetibilidade de padronizagio: re-
sultados com niveis maiores de previsibilidade — ¢ consequentemente
maior facilidade de medicio e avaliacio — sio mais préprios do espago
diretivo do que do espaco politico, onde resultados das agbes empreen-
didas podem ser muito pouco previsiveis ou mensuraveis. Como exem-
plo, imaginemos o diretor de um servico de limpeza urbana: o produto
de sua atividade pode a qualquer tempo ser facilmente quantificado —
por exemplo, pelo total de quilémetros quadrados varridos — sendo
altamente suscetive] 3 padronizagio. Seu produto, além disso, ¢ estével
— a principio, estd pouco sujeito a alteracdes na conjuntura politica e

social em que estiver inserido. O trabalho do presidente de uma comis-

sao de direitos humanos, por sua vez, pode envolver o desenvolvimento
de diferentes atividades — relatérios, averiguagoes, deliberagoes, deba-
tes publicos — em diferentes situagdes, ¢ estd altamente sujeito as dina-
micas politicas e sociais em que esté inserido, sendo uma posicio sujeita
3 alta instabilidade.

Por fim, o sistema de gestiio requerido para o exercicio da fungio é tam-
bém uma varidvel importante para a distingao entre posi¢ées no espago
diretivo do politico — a dimensio a ser analisada, nesse caso, é o nivel de
sofistica¢io exigido das praticas e procedimentos adotados para o alcance
dos objetivos. Quando sdo requeridos altos niveis de sofisticacio, envol-
vendo por exemplo sistemas complexos de monitoramento e gerencia-
mento de processos ¢ estruturas, configura-se uma realidade prépria do
espaco diretivo.

H4 intimeros casos intermedidrios, em que a distin¢io entre um e ou-
tro campo ¢ menos clara. Ainda assim, o conjunto de varidveis proposto
por Longo fornece uma estrutura de andlise Gtil para a tarefa de precisar
o pertencimento de determinada posi¢ao ao espago diretivo ou politico,

¢ orientar, portanto, a observagéo empirica.

A questdo da responsividade

Uma caracteristica definidora da categoria dirigente ptiblico que preten-
demos discutir com maior profundidade ¢ a responsividade. Devendo
sua nomeagao ao politico, de cuja avaliagio depende sua permanéncia
no cargo, espera-se do dirigente que se mostre responsivo ao feedback
recebido do politico eleito, que ¢ quem detém a legitimidade obtida por
meio dos processos de representagao democratica. Na pratica, entretan-
to, a obtengio de responsividade pode ser complexa; para além dos pro-
blemas cldssicos de assimetria de informagao identificados pelos tedricos
da teoria agente-principal, como o risco moral ou a selegio adversa (Prze-

worski, 1998), podemos acrescentar que os dirigentes publicos, como
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profissionais, tendem a ter perspectivas préprias sobre como conduzir ag
politicas sob sua responsabilidade. Deter o poder de nomear e destituir a
qualquer tempo os dirigentes é a principal arma para evitar o risco de que
essas perspectivas se distanciem das preferéncias do politico, mas ¢ insy-
ficiente, pois o politico pode ndo dispor do tempo ou do conhecimento
necessdrios para avaliar cada um dos aspectos de uma politica publica de
alto dinamismo e complexidade.

A implementagio de mecanismos institucionalizados de selecio de
dirigentes, bem como de sistemas de monitoramento capazes de captar
objetivamente os resultados de suas agoes seriam formas de reduzir es-
tes riscos, dando ao poh’tico maiores garantias a respeito da responsivi-
dade das agdes do dirigente. Em situagées nas quais esses mecanismos
sdo pouco institucionalizados, como ¢é a regra no caso brasileiro, a res-
posta mais comum dos politicos para reduzir os riscos de baixa respon-
sividade ¢ o recurso a lagos pessoais e redes sociais. Quando o politico
nao tem proximidade pessoal ou contato profissional prévio direto com
possiveis candidatos ao cargo, a selecio de um dirigente passa pela con-
sulta a colegas profissionais e politico-partidarios que avalizem tanto
as competéncias gerenciais como a afinidade aos valores e principios
do grupo. Como a reputacio do avalista estd em jogo tanto quanto a
do préprio profissional, a tendéncia é que se constitua, dentro de cada
grupo politico, um sistema informal de reconhecimento e indicagio de
profissionais bem avaliados pelo grupo em termos de sua competéncia
e responsividade.

Em que pese 2 importincia da dimensio da responsividade no papel
dos dirigentes publicos, privilegid-la em detrimento das demais dimen-
sdes pode submeter a administragio ptiblica a um outro risco: o déficit
de resultados ou, em casos limite, desvios dos padrées éticos requeri-
dos para o exercicio da funcio publica. Um dirigente excessivamente
comprometido com o projeto politico-partidirio de seu superior pode
ser mais facilmente levado a contornar regulamentos e regras que se

interpbem a implantacio de determinada politica, ou a desprezar a ex-

pertise existente na maquina publica quando este apontar dificuldades
para alternativas visadas; pode ainda privilegiar em excesso objetivos
de curto prazo ou atividades ligadas ao ciclo politico e ao calendério
eleitoral em prejuizo de perspectivas de prazo mais longo (Heclo, 1975,
apud West, 2005).

Em todos esses casos, a atuagio do dirigente pode ter consequéncias
negativas para o interesse coletivo, o que levou autores norte-america-
nos como Heclo a defenderem o paradigma da competéncia neutra. Em
oposigio a ideia do dirigente responsivo, ela se caracterizaria pela capa-
cidade de o dirigente oferecer cooperagio e julgamento independentes

a liderangas de diferentes orientacbes politicas:

Competéncia neutra nio significa a posse de uma linha direta com
uma concepgio ampla e nio partiddria do interesse ptblico. Ela
consiste em oferecer a sua cooperagio e o seu melhor julgamento
independente dos temas em questdo a superiores de perfil politi-
co-partiddrio — e de ser suficientemente nio comprometido para
fazé-lo para uma sucessio de superiores de orientacdes distintas. A
independéncia que a competéncia neutra supée (...) existe precisa-

mente para servir os objetivos da lideranca politico-partidaria.

HECLO (1975), APUD WEST (2005:150, TRADUGCAQ DOS AUTORES)

Note-se que o conceito da competéncia nentra, segundo seus propo-
sitores, nao se confunde com o ethos burocrético, pois nao se trata aqui
de um a¢io pautada, acima de tudo, pela regra. Heclo defende um perfil
de dirigente capaz de colocar sua iniciativa e julgamento independentes
a servigo de politicos de diferentes orientacdes e partidos; seu compro-
metimento com os resultados da a¢do publica, assim, esta circunscrito &
sua independéncia de julgamento. O paradigma da competéncia neutra
foi muito criticado por autores para quem a defesa da neutralidade do
dirigente, além de ingénua, obscurece um problema de legitimidade:

dirigentes publicos de julgamento “independente”, pouco responsivos
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a seus superiores politicos, violariam os principios da representagio de-
mocratica, pois assumiriam cursos publicos de acdo sem estar sujeitos 3
aquiescéncia da populagio. Por essa perspectiva, a responsabilidade y]-
tima pelas politicas ptiblicas deveria sempre ser dos proprios politicos,
e maus resultados ou condutas inapropriadas em programas dirigidos
por scus subordinados teriam seu custo na balanca eleitoral, o que em
grande medida desincentivaria tais praticas.

Em teoria, mecanismos mais institucionalizados de recrutamento,
selegao, defini¢io e monitoramento de resultados dos dirigentes publi-
cos poderiam dissolver parte desses dilemas, ao tornar mais objetivos os
niveis de responsividade exigidos do dirigente ¢ mais transparente sua
relagao com seu superior politico ¢ a sociedade. Entretanto, a experién-
cia de pafses em que mecanismos como estes comegaram a ser implanta-
dos parece apontar para a persisténcia de dilemas de responsabilizacio e
responsividade (Peter e Pierre, 2001). Aparentemente, mais elaboracio
tedrica e evidéncia empirica sobre os possiveis tradeoffs entre responsi-
vidade e competéncia precisarao se acumular para que respostas mais

consensuais aparecam.

Funciondrios de carreira ou outsiders

Na administragio publica federal brasileira, é expressiva a participacio
de funciondrios de carreira nos cargos diretivos (D’Araujo, 2007). A rea-
lidade norte-americana nio ¢ distinta, com diversos programas e 4rgaos
governamentais sendo dirigidos por servidores publicos concursados.
Quais as consequéncias para o exercicio da funcio diretiva da escolha
de um funcionario piblico ou de um oussider (recrutado externamen-
te) para um cargo de direcio? Embora os estudos empiricos nessa area
sejam raros (Donahue, 2003), é possivel realizar uma comparacio entre
as caracteristicas tipicas de dirigentes oriundos das carreiras publicas e

dirigentes outsiders, como indicado no quadro 3.

Quadro 3
Caracteristicas tipicas de dirigentes piblicos conforme sua origem

Conhecimento do setor plblico Alto Baixo-médio
Disponibilidade Média Alta
Propensdo a inovagdo e mudanga Baixa Alta
Pertencimento a redes intragovernamentais Alto Baixo
Pertencimento a redes extra ou Baixo Alto
intergovernamentais

Fonte: De Bonis (2008).

O conbecimento do setor piiblico, a respeito das rotinas, procedimen-
tos, praticas, bem como dos valores e da cultura organizacional presen-
tes na administracio ptiblica, ¢ mais fortemente presente nos dirigentes
oriundos das carreiras publicas, j& que outsiders podem ter pouca ou
nenhuma experiéncia na 4rea governamental; assim, fun¢oes em que
esta seja uma importante vantagem comparativa podem ser preferen-
cialmente destinadas a funcionarios de carreira. Entretanto, outsiders
podem acumular experiéncia em atuagio governamental levando a re-
duzir a diferenga entre os dois tipos.

Outra varidvel relevante diz respeito & disponibilidade pessoal do di-
rigente para o exercicio da fungio. Outsiders, gracas & combinagio de
uma curta perspectiva de tempo no cargo com uma grande pressio por
resultados, tendem a mostrar maior sacrificio pessoal em termos de car-
gas didrias de trabalho, esfor¢o e motivagio. Tipicamente, funcionarios
de carreira, dada sua permanéncia no governo para além do mandato do
politico, ndo demonstram esse mesmo nivel de disponibilidade.

Também sao varidveis relevantes a propensdo do dirz'gente a0 risco, bem
como & inovagio e mudanga. Funcionérios de carreira costumam apresen-
tar um alto senso de preservagio, refletido numa postura avessa ao risco;

outsiders se mostram em geral muito mais dispostos a operar no limite
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das possibilidades legais, administrativas e politicas em busca de resulta-
dos. Analogamente, outsiders se mostram mais inclinados 2 inovagio e
mudanga, inclusive por nio estarem presos as praticas tradicionais e nio
compartilharem a memoéria institucional. Funcionarios de carreira costu-
mam por um peso maior no acimulo do aprendizado da organizagio, e
se inclinam a favorecer a continuidade das préticas existentes na organi-
zacio (Loureiro, 1992),

Por fim, o pertencimento a diferentes redes é uma distingao importan-
te entre os dois perfis de dirigentes: enquanto oussiders tendem a pos-
suir vinculos com redes intergovernamentais (no caso de experiéncias
prévias na administragio publica) ou extragovernamentais (empresas,
movimentos sociais, partidos politicos, ONGs, midia etc.), entre os
funciondrios de carreira é comum o pertencimento a redes intragover-
namentais, formadas por burocratas e técnicos de dentro da esfera da
administracao publica em questio.

Assim, as diferencas entre as caracteristicas de ouzsiders e funciondrios
de carreira nio permitem um veredicto inequivoco a respeito da supe-
rioridade de um sobre o outro no que se refere & ocupagio de cargos de
dire¢o. De acordo com o contexto e a configuragio especifica da posicio
em questio, variaveis como uma baixa propensao ao risco podem ser de-
sejaveis, assim como, em outras, o inverso pode ser requerido; da mesma
forma, a preferéncia do politico por um profissional pertencente a deter-

minado tipo de rede pode inclinar a decisio para um ou outro tipo.

A experiéncia internacional

A partir dos anos 1980, governos como o de Margaret Thatcher ¢ Ro-
nald Reagan tentaram reduzir o que percebiam como um excessivo po-
der dos burocratas na definicio das a¢des do Estado; defrontados com
crise fiscal do Estado do bem-estar social, muitos lideres politicos pro-

punham mudangas que exigiam renegociar a distribui¢ao de poder den-

tro do Estado, em favor dos politicos eleitos. Reformas administrativas
foram adotadas pioneiramente na Gra-Bretanha e depois na maior par-
te das democracias avangadas, recorrendo a medidas de flexibilizacio,
contratualizagio de resultados, flexibilizacao de estatutos, em diferen-
tes niveis e maneiras, como tentativa de romper caracteristicas obsole-
tas do modelo burocritico vigente até entio (Abrucio, 1998; Pollitt e
Bouckaert, 2000).

No bojo dessas medidas, a fungio diretiva publica pela primeira vez
¢ considerada uma categoria diferenciada dos burocratas e dos politi-
cos (Longo, 2007). O processo de “agencificacio” do governo britini-
co, por exemplo, implicou o reconhecimento da necessidade da sele-
¢io de dirigentes cujo ethos nao os identificava nem com o burocrata,
nem com o agente politico-partiddrio, j4 que sua relacio com as agén-
cias passou a se basear no alcance de metas ¢ resultados previamente
estipulados.

Nesse processo, virios paises revisaram seus estatutos da func¢io pu-
blica, destacando um estatuto especifico para os ocupantes dos cargos
de dire¢ao, passando a contratd-los com base em resultados, ¢ admitin-
do ingressos laterais (de ndo funciondrios) em postos de direcio. Defi-
niram ainda competéncias especificas de dire¢io requeridas, como, por
exemplo, no Reino Unido® ¢ no Canadd.’

No caso inglés, o modelo adota seis campos bésicos de competéncias
de diregao: dar propésito e diregao; produzir um impacto pessoal; pensar
estrategicamente; conseguir o melhor das pessoas; aprender e melhorar;
centrar-se no servigo (Longo, 2002). No Canad4, foram definidos grupos
de competéncias, desdobrando-as em campos especificos e em niveis de
complexidade para cada um dos cinco niveis gerenciais (do supervisor

a0 vice-ministro adjunto): intelectual (capacidade cognitiva, criativida-

6 Ver “Leadership for results’, publicado pelo Civil Service Management Board (CSMB).
7 Ver o site da Comissio da Funcio Publica <www.psc-cfp.gc.ca> ou o do Centro Cana-

dense de Gestao <www.ccmdecg.ge.ca>.
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de); construgio do futuro (visio); gestio (gestao pela acio, compreensio
organizacional, trabalho em equipe, parceria); relacional (relagdes inter-
pessoais, comunicagdo); pessoal (vitalidade e resisténcia ao estresse, ética
e valores, personalidade, flexibilidade, autoconfianga, conhecimento de
sistemas, politicas e programas de governo).

Essas competéncias sao focadas em resultados e $30, portanto, mais apli-
cdveis a dirigcntes de instituicoes que produzem Servicos — service delipe-
ring (aos cidadios, ou mesmo servigos internos ao Estado); a defini¢ao de
competéncias desejdveis avangou menos para o caso de dirigentes respon-
sdveis pela formulagao de politicas ptiblicas — policymakers, isto ¢, parao
nticleo estratégico do Estado (dirigentes nos ministérios). Ainda assim, o
exame das competéncias definidas para os dirigentes demonstra a concep-
¢do sobre os dirigentes como um grupo especifico de atores.

Na América Latina, o pais que se destaca por uma politica de institucio-
nalizagio da funcgio diretiva é o Chile, que implementou em 2003 o Sistema
de Alta Diregio Piblica (SADP), determinando que mais de 800 cargos de
livre nomeagio (de um total de 3 mil) passassem a exigir um processo seleti-
vo especifico, com convocatdria publica e selecio baseada em competéncias
— entre os atributos avaliados, estio: visio estratégica, relagio com o en-
torno e articulacio de redes, manejo de crises e contingéncias, lideranca,
inovagio e flexibilidade etc. Essas nomeagbes so feitas para um mandato
de trés anos, renovével por uma vez segundo o cumprimento de metas
presentes no Convénio de Desempenho, assinado por ocasido da posse.
Esses dirigentes possuem também um programa de remuneragio préprio,
com o objetivo de facilitar o recrutamento de bons profissionais no setor
privado (Fuentes, 2008; Pacheco, 2008).

Dirigentes pUblicos no Brasil: o debate e a realidade atual

O tratamento do tema sobre dirigentes ptiblicos no Brasil ¢ marcado por

um legado histérico, informado pelas priticas tradicionais de nomeagao

com amplo uso de cargos como instrumentos do jogo politico-partidario,
ou ainda como expressdes mais retrogradas do patrimonialismo, via ne-
potismo ou praticas clientelistas. Como decorréncia dessa leitura, pre-
domina, no debate, a visio de que os dirigentes piblicos deveriam ser
funciondrios de carreira, integrantes de uma burocracia de Estado perce-
bida como virtuosa e defensora do interesse piblico — em oposicio aos
nomeados externos, que sio identificados com a “politizacio indevida”?
Os contornos de que o debate se reveste tornam dificil clarear distin-
coes importantes. Talvez essa seja uma das razdes da escassez de estudos
empiricos sobre o tema — ¢ como se as respostas j fossem conhecidas

antes de as perguntas serem formuladas.

0 legado historico

O uso das nomeagdes como moeda de troca do jogo politico-partidario
ou associado ao clientelismo é tema dominante na literatura. Predomina
a visio de que os unicos critérios utilizados pelos SUCESSivos governos no
Brasil, nas trés esferas de poder, para a nomeagio de dirigentes, tenham
sido as préticas clientelistas e a politizacio. Nio diferenciam entre crité-
rios para nomeagio de dirigentes e praticas tipicamente clientelistas via
ampliagao indiscriminada do quadro de funciondrios ptblicos e sua ocu-
pagao por correligionérios ¢ parentes.

Algumas andlises mais detalhadas, no entanto, apontaram uma varie-
dade de critérios de nomeagao nas estratégias utilizadas pelos politicos.
Podemos destacar as de Schneider (1994) ¢ Geddes (1996). O primei-
ro, estudando a designacio de dirigentes de empresas estatais durante o
periodo militar, apontou os aspectos positivos do sistema de nomeacdes

existente na administragio putblica brasileira, tais como: a flexibilidade,

8 Expressao utilizada por Abrucio (2007).
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que evita uma excessiva vinculagio do burocrara aos interesses paroquiajs
do 6rgao em que atua; a incerteza, que pode estimular o dirigente a se
mostrar um gestor eficiente como forma de garantir sua permanéncia
na eventualidade de uma mudanca de ministro ou de gestdo; e a capa-
cidade de coordenagio que o personalismo possibilita, j& que relacses
pessoais entre dirigentes que circulam entre diferentes 0rgaos acabam
por criar redes e coalizoes que podem facilitar a implementacio de po-
liticas. A partir de seu estudo, Schneider desafia a tese de que a forca das
relag()es pessoais e a baixa estruturagiao de carreiras na administragéo
ptblica brasileira sejam decorrentes da tradi¢do patrimonialista e clien-
telista da politica no pais, compreendendo-as como respostas racionais
a um ambiente incerto (Schneider, 1994).

O estudo de Geddes (1996) ¢ provavelmente a referéncia mais abran.
gente sobre o tema das estratégias de nomeacio no Brasil. Tendo realiza.
do um estudo comparativo em seis paises latino-americanos,’ para o pe-
riodo 1945-93, excluindo regimes militares, a autora identifica variacbes
significativas entre os diferentes governos, num mesmo pafs. No Brasil,
seu “Indice de estratégia de nomeacao” levou-a a classificar as preferéncias
presidenciais como “altamente politizadas” nos governos Dutra (1946-
51), Goulart (1963/64) e Sarney (1985-90); “mistas ou compartimenta-
das” (recorrendo a competéncia como principal critério para os postos-
chave, combinada com nomeagdes politicas para os demais postos) nos
governos Vargas (1951-54), Kubitschek (1956-61) e Collor (1990-92);
“antipartiddrias” (ignorando os partidos de sustentagio) nos governos
Café Filho (1954/55) ¢ Quadros (1961).

Se Geddes nio tivesse encontrado variagOes nas préaticas dos governos
¢ dos partidos politicos no poder, talvez nio tivesse intitulado seu livro
Dilema dos politicos: caso alégica fosse tinica, a de espoliacdo, nio estarfa-

mos diante de um dilema, mas sim de uma escolha unica. Para a autora, o

9 Os paises analisados foram, além do Brasil, Argentina, Chile, Colémbia, Peru ¢ Venezuela.

dilema dos politicos — presidentes e seus parceiros de coalizio — se ex-
pressa por meio do conflito entre a necessidade de sobrevivéncia politica
imediata e os interesses coletivos de longo prazo quanto 2 performance
econdmica e estabilidade do regime; para os partidos que sustentam uma
coalizdo no poder, o dilema resulta também do problema da agio coletiva
— nenhum partido da coalizio se dispoe a abrir mao de suas indicacées
politicas, mas todos os partidos sabem que, se o desempenho dos dirigen-
tes for pifio, aumentario os riscos de quebra da coalizio, situagio em que
todos os seus integrantes perderiam tudo (Geddes, 1996:17-18).

Outros estudos mostram como, historicamente no Brasil, os governos
utilizaram a prética de nomeagio extensiva para empregos publicos de
baixa qualificacio como instrumento do jogo clientelista, mas poupando
sctores considerados estratégicos. Entre eles, Martins (1997) refere-se a
um “duplo padrio”: a combinagio de baixos salirios e baixa qualificacio,
especialmente nos empregos ptiblicos na drea social, com acesso merito-
cratico e saldrios adequados para os altos escaldes da burocracia, na 4rea
econdmica e na diplomacia. Para o autor, o sucesso do projeto nacional-
desenvolvimentista deveu-se em parte a estratégia de manter os altos es-
caloes da burocracia e os cargos de diregao das grandes empresas estatais
“relativamente livres das investidas clientelistas” (Martins, 1997:17) —
estratégia que prevaleceu nos governos Vargas (segundo governo) e JK,
tendo sido aprofundada pelos militares por meio da énfase A tecnocracia
e a expansio do setor paraestatal.

Outros autores apontam na mesma direcio: Nunes (1997), reto-
mando a pesquisa realizada para o periodo 1945-73 por Santos (1982),
considerou que, com excegao do governo Goulart,® “a légica clientelista

dos partidos politicos nio invadiu os escaldes técnicos de muitas agén-

10 “O governo Goular, segundo os dados de Wanderley Guilherme dos Santos, violou esta
regra, utilizou o nucleo tecnoburocritico como moeda politica ¢ patrocinou as mais
altas raxas de instabilidade para o niicleo técnico em todo o periodo pés-45” (Nunes,

1997:92).
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cias importantes. A patronagem parece ser mais influente na burocracia
tradicional e no 4mbito dos governos estaduais e prefeituras” (Nunes,
1997:91). Para Nunes (1997:92), “o nticleo mais técnico do Estado foi
insulado contra a patronagem. Mais uma vez esse processo de insulamen-
to foi mais dramdtico durante o regime militar”,

Assim, para Pacheco (2008), a complexidade das anélises e a divers;-
dade das realidades encontradas pelos autores acima citados contrastam
com a persisténcia e dominincia da visio homogeneizadora sobre o tema
— segundo a qual, no Brasil, os cargos de livre nomeagio sempre foram
preenchidos segundo a légica clientelista ou como instrumento do jogo
politico-partiddrio. Veremos, adiante, como esses autores classificaram os

diversos critérios utilizados para as nomeagdes.

Critérios de nomeacdo

Autores que analisaram os critérios de nomeagio de dirigentes utiliza-
dos por diferentes governos no Brasil identificaram, na maior parte dos
casos empiricos analisados, um uso combinado de distintas estratégias,
as vezes com o predominio de uma delas em setores especificos ou go-
vernos especificos.

Para Geddes (1996), as escolhas serio influenciadas pelo contexto po-
litico: “presidentes fortes e seguros’, que nao enfrentam ameagas de golpes
militares ou grande competicio de rivais dentro de seus partidos, ou in-
disciplina partidaria de seus aliados (de seu proprio partido ou de outros
partidos da coalizao), praticam “estratégias de nomeacio que contribuem
para o desenvolvimento de competéncia burocratica” (Geddes, 1996:22),
baseadas em critérios técnicos e competéncias gerenciais. Note-se que tais
critérios nao correspondem A clivagem insiders versus outsiders, pois refe-
rem-se as competéncias dos escolhidos e a0 macrocontexto politico.

Schneider (1994:127-130) elabora trés critérios (“nomeagoes ideais

tipicas”) em geral usados combinadamente: representatividade (de par-

tidos politicos, grupos de interesse ou arranjos federativos associados a
critérios geograficos); confianca (lealdade pessoal e afinidade entre o no-
meado e o nomeador, em geral desenvolvida em experiéncia prévia de tra-
balho conjunto) e técnica (reputagio e expertise no seu campo especifico
de atuagio e conhecimento dos processos operacionais da 4rea). Segundo
o autor (1994:129-130),

a maijoria dos nomeadores prefere uma variedade de tipos: gente
de confianga para assessores mais proximos e intermediérios, gen-
te mais técnica para os lados misteriosos das atividades do érgio
e gente representativa quando o apoio e coordenacio externa sio
cruciais. Em alguns casos, os nomeadores conseguiram combinar
critérios de confianca ¢ técnicos para conseguir uma competéncia

partidéria, o que promoveu politicas eficazes.

Loureiro e Abrucio (1999) consideram apenas dois grupos de cri-
térios de nomeagio: os critérios burocraticos (os que seguem regula-
mentos previamente estabelecidos, dentro de uma carreira, como se-
nioridade) e os critérios politicos (que abrangem também afinidades
pessoais, orientagdes tedricas ou ideolégicas comuns, € nao apenas o
jogo partidério). Apontam que o pertencimento a carreira do proprio
6rgio nem sempre é fator positivo para acesso aos cargos de dirigentes,
seja por serem considerados mais conservadores, ou por serem vistos
como defensores dos interesses de sua corporacio e nio suficientemen-
te fiéis a quem os indicou — observagio compativel com as analises de
Schneider, j4 referidas anteriormente.

Gaetani (2002:274) elenca como motivos de escolha, ressalvando
nio ser uma lista exaustiva de critérios: “um conjunto de habilidades ¢
competéncias especificas, uma boa rede de contatos, o conhecimento
do mapa de ameagas e oportunidades no setor especifico, uma reputa-
¢ao de lideranca e/ou credibilidade, e um perfil empreendedor ou con-

servador”.
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Dirigentes publicos na administracdo publica brasileira hoje

Do ponto de vista empirico, os estudos voltados para os dirigentes pi-
blicos no governo federal (Pacheco, 2008; D’Araujo, 2007) consideram
como cargos de direcdo os cargos classificados como DAS 5 (978 cargos,
em dezembro de 2008) e DAS 6 (207 cargos, dez. 2008; BEP n° 153),u
além de 53 cargos de natureza especial (NES),”? um universo que inclui
todas as posigoes de direcao da administragao direta, além de autarquias
e fundacées.” Tal escolha se justifica, por um lado, pelo carater mais téc-
nico ou operacional dos DAS 1 a 4, cujas responsabilidades decisérias
sdo limitadas; e por outro, pelo cardter fundamentalmente politico da
posicio de ministro de Estado. Mas ndo distingue, entre os cargos de alto
escalio, os de natureza diretiva ou politica, 0 que requereria uma andlise
mais detalhada e caso a caso.

A nomeagio para os cargos de alto escalao ¢ feita por ato do presidente
da Republica. Essa nomeagio nio ¢ submetida a confirmacio pelo Poder
Legislativo, com excegio do presidente e diretores do Banco Central, dos
diretores das agéncias reguladoras (Aneel, Anatel, ANP,ANS e Anac) edos

11 Os cargos de diregio e assessoramento superior (DAS) foram criados pela Lei n®
5.645/70, no ambito da reforma administrativa iniciada pelo Decreto-Lei n® 200, em
1967 (D’Araujo, 2007). O grupo diregio e assessoramento Superior s distribui entre 0s
niveis 1 a 6, em nivel crescente de responsabilidade, e compreende “os cargos de provi-
mento em comissio a que sejam inerentes atividades de planejamento, orientagio, coor-
denacio ¢ controle, no mais alto nivel da hierarquia administrativa dos ¢rgaos da admi-
nistracio federal direta e das autarquias federais, com vistas 4 formulagio de programas,
normas e critérios que deverio ser observados pelos demais escaldes hierarquicos”
(Decreto n®71.235/72).

12 Os cargos de natureza especial do Poder Exccutivo (NES) foram criados durante o gover-
no do presidente Fernando Collor (Lei n° 8.028/90).

13 E importante ressaltar que os cargos de direcio das empresas estatais e institui¢es fe-
derais de ensino superior nao estao incluidos nesse universo, assim como varios outros

6rgios onde os cargos sio exclusivos de integrantes de carreiras federais.

%
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conselheires do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade),
cuja nomeagio precisa ser aprovada previamente pelo Senado.

A exoneragao do dirigente ptiblico também ¢ prerrogativa do chefe do
Executivo, que pode fazé-lo a qualquer tempo, com uma excegao importan-
te: as agéncias reguladoras cujos diretores possuem mandatos fixos e nao
podem ser destituidos, salvo por pratica de ato de improbidade administra-
tiva, condenagio penal transitada em julgado ou, em alguns casos, descum-
primento injustificado do contrato de gestdo. Vale lembrar, entretanto, que
sempre é possivel a um ministro ou ao presidente exercer pressao politica
para que o dirigente renuncie ao seu cargo, como acabou ocorrendo com a
Aggéncia Nacional de Aviagao Civil por ocasio da crise aérea em 2007.

A ocupagio de cargos de diregao por funciondrios oriundos das carrei-
ras publicas federais ¢ hoje de cerca de 32% dos DAS 6 e de 45% dos DAS
5.5 Em alguns ministérios, esse indice pode ser maior: em estudo realizado
por Loureiro, Abrucio e Rosa (1998) entre 1995 € 1998 no Ministério da
Fazenda, apenas 15% dos DAS 6 haviam sido recrutados fora do quadro do
ministério, e a maior parte destes eram oriundos de carreiras econdmicas
em outros 6rgaos (Banco do Brasil, Banco Central, Serpro, Ipea etc.).

A politica de remunera¢io dos cargos comissionados, incluindo os

cargos de diregio, também favorece a sua ocupacio por funciondrios da

14 Conforme estipulado pelas seguintes pecas legislativas: Constituicio Federal (Banco
Central), Lei n® 8.884/94 (Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — Cade),
Lei n® 9.427/96 (Agéncia Nacional do Setor Elétrico — Aneel), Leis n® 9.472/97 ¢
9.986/00 (Agéncia Nacional de Telecomunicagées — Anatel), Lei n®9.478/97 (Agéncia
Nacional do Petrdleo — ANP), Lei n® 9.961/00 (Agéncia Nacional da Saade — ANS),
Lein2 11.182/05 (Agéncia Nacional de Aviagio Civil — Anac).

15 Em 2005, o governo federal estabeleceu alguns limites minimos para a ocupacio de car-
gos comissionados por servidores de carreira (ativos ou aposentados, de qualquer poder
¢ de qualquer esfera de governo) — 75% dos cargos de niveis 1 a 3, € 50% dos de nivel
4. Tais limites ndo se aplicam aos DAS 5 ¢ 6. Os dados sobre ocupantes foram extraidos

do Boletim Estatistico de Pessoal n° 153, de janeiro de 2009, e referem-se 2 posicio de
dezembro de 2008.
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carreira: enquanto o outsider investido na posicio recebe apenas o valor
de referéncia para o nivel do DAS, a0 funciongrio de carreira atualmente
¢ facultado receber a sua remuneragao original acrescida de 60% do valor
c%e. referéncia do DAS, uma pratica que acaba por criar distor¢ées na po-
litica de contratagées do governo federal, favorecendo desproporcional-
mente o funciondrio pablico.

E importante destacar que o poder de nomeagio do Executivo, no
Brasil, vai além dos cargos de direcio. Um simples coordenador de equi-
pe, uma funcio de carter puramente operacional, pode ser trazido nio
apenas de fora da organizacio, como também de fora do servigo publico.
O governo federal pode exercer ampla margem de discricionariedade ao
nomear: incluindo-se a totalidade da administracio indireta, sio cerca
de 77 mil posi¢des’ — majoritariamente reservadas a funciondrios, mas
estes podem ser trazidos de fora da prépria organizacao, de fora do Poder
Executivo, ou mesmo de qualquer esfera de governo, entre o conjunto de
cerca de 8 milhées de funciondrios ativos ou de alguns milhdes de apo-
sentados do setor publico. Um poder de nomeagao com essa amplitude
abre possibilidade de acomodacio de interesses politico-partidarios ou
mesmo de cooptagido, em especial nos niveis mais baixos da hierarquia
(Pacheco, 2008).

Aandlise de Light (1995) ¢ incisiva: nio ¢ o quantitativo que importa,
e sim a possibilidade de nomeagées para niveis muito baixos na estrutira
da administragio. Segundo o autor, o problema nio reside no nimero
absoluto de “assessores presidenciais”; “os néimeros nio importam tanto
como o modo pelo qual se distribuem na hierarquia”. Este é um ponto
crucial para a modernizacio da nossa administragio publica, sobre o qual

futuras iniciativas de reforma administrativa deverio atuar.

16 Posi¢io de dezembro de 2008 — BEP n® 153, jan. 2009, p. 89. Disponivel em: <www.
servidor.gov.br>.

B

Conclusoes

Procuramos, neste capitulo, analisar o dirigente publico como um ator
relevante na configuragio atual da administragio publica, para além da
dicotomia entre politicos e burocratas, buscando compreendé-lo como
um ator social especifico, sem cair na leitura simplista que opoe o cliente-
lismo a visdes idealizadas sobre a neutralidade da burocracia.

O exercicio da funcao diretiva exige um ezbos proprio, centrado na
busca de resultados por meio da melhor aplicagio possivel dos recursos
disponiveis. Para tanto, o dirigente deve fazer uso de competéncias ge-
renciais e de sua capacidade de julgamento, sempre sujeita ao feedback
do politico, a quem precisa demonstrar um nivel significativo de respon-
sividade. Seu prazo de permanéncia na posi¢io ¢ curto, ¢ sua selegao se d4
por processos formais ou informais de avaliagio de suas competéncias e
de sua afinidade ¢ lealdade a quem o nomeia.

A pouca atengio dos estudos empiricos ao tema da dire¢io publica no
Brasil pode ser reflexo da predominéncia da visao de um Estado captura-
do por interesses clientelistas, para o qual o antidoto seria o controle da
maquina publica por burocratas concursados, representantes legitimos
do interesse publico e imunes a politizacdo. Tal visdo ressuscita a antiga
dicotomia wilsoniana entre politica e administracio, sem buscar compre-
ender as diferentes estratégias de nomeagao em meio a complexidade das
relagdes estabelecidas entre politicos, burocratas e dirigentes.

H4 um duplo desafio, para pesquisadores e reformadores da admi-
nistragdo publica brasileira: aos primeiros, o estudo detalhado do tema
a partir de pesquisas empiricas; aos reformadores, o desafto da institu-
cionalizagdo da direcio publica e das ferramentas necessdrias para o seu
desenvolvimento no pafs. As posi¢oes de dire¢ao abertas a outsiders repre-
sentam uma caracteristica importante da administracio publica brasilei-
ra, ao permitir que competéncias e talentos profissionais sejam mais facil-
mente aproveitados na esfera publica, no entanto, a entrada lateral deve

ser acompanhada de outras a¢des que levem a uma melhor qualificagio
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dos gestores publicos no pafs. Na auséncia de um sistema institucionalj-
zado de recrutamento e selegdo, a resposta as necessidades de responsivi-
dade e competéncia se d4 por meio do personalismo; o acesso s funcses
de diregdo passa a ser filtrado exclusivamente por redes de relagées sociais,
criando umassituagio de m4 alocagio de recursos: de um lado, os politicos
tém dificuldades em encontrar profissionais com perfil ¢ interesse para
assumir posi¢Ges de direcio; de outro, eventuais interessados em atuar na
area publica dificilmente tém acesso is redes de relacdes necessdrias para
assumir essas posi¢oes.

Caminhar em direcio a um processo de institucionalizagio da funcio
diretiva publica no Brasil implicard amplos debates na sociedade, incluin-
do a definicio de quais fungses publicas seriam, pelas suas caracteristicas,
mais sujeitas a um processo de profissionalizacio; o desenho de processos
de recrutamento, selecioe contratualizacio mais apropriados para garan-
tir competéncia gerencial e responsividade; a insercio do tema da dire¢io
publica dentro de uma politica abrangente para a gestio de pessoas no
setor publico; o aperfeicoamento dos instrumentos de planejamento e
gestao disponiveis; e o fortalecimento e qualificacio do conjunto da bu-
rocracia, entre outras questdes. Trata-se de um grande desafio, cujo pri-
meiro passo estd em reconhecer a especificidade do papel do dirigente
publico, compreendendo-o como um ator social distinto, com um ethos
proéprio, sujeito a seus préprios dilemas e desafios na interacio cotidiana

com poh’ticos, burocratas e demais atores sociais.

T
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