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CAPACIDADES INDIVIDUAIS DA BUROCRACIA PUBLICA DO AGRONEGOCIO
BRASILEIRO!

1. INTRODUCAO

A capacidade de elaborar politicas publicas eficazes, eficientes e equitativas pelos atores
governamentais € essencial, dada a limita¢do dos recursos publicos em virtude das crescentes e
distintas demandas sociais (Kraft & Furlong, 2007). A¢des tém sido empreendidas a esse
respeito ao longo do tempo, seja em relagdo a reestruturacio das formas de governo, com as
reformas administrativas, a partir das perspectivas ideoldgica-comportamental dos agentes
politicos, seja por meio da incorporacio progressiva de inovacdes' no escopo da gestio ptiblica
(Gow, 2012).

Por outro lado, a capacidade individual da burocracia nesse contexto, entendida como um
fator chave para a eficdcia das intervencdes governamentais (Baekgaard, Mortensen & Seeberg,
2018; Wu; Howlett & Ramesh, 2018), tem tido menor atenc¢do. Nesse sentido, Pires (2012) e
Olsen (2006) ressaltam, que a despeito de alguns estudos focalizarem a andlise do papel
exercido pela burocracia na estrutura governamental, ainda hd uma omissao na focaliza¢ao do
perfil desses atores e de suas implicacOes a eficacia das acdes empreendidas nas organizacoes
publicas.

Dessa forma, analisar as caracteristicas da burocracia na capacidade governamental em
relacdo a entrega de servicos de qualidade aos cidadaos se torna ainda mais premente em virtude
da inser¢do cada vez maior do controle publico (accountability). Ademais, no Brasil,
especificamente, em virtude da Constituicdo de 1988, houve uma progressiva ampliacdo do
aparato burocrdtico, uma vez que as atribuicdes governamentais na entrega de servigos,
notavelmente nas dreas sociais foram majoradas (SOUZA, 2014).

A capacidade dos atores governamentais na entrega de resultados eficazes se da, na
concepcdo de Peter (1996), a partir da coadunacdo de duas perspectivas — na capacidade do
sistema de traduzir os anseios populares manifestos nas elei¢des; e na habilidade da utilizacao
do conhecimento para propositura de acdes (politicas publicas e programas governamentais) da
melhor forma possivel. Ndo obstante pesquisas terem sido realizadas para a compreensao do
perfil da burocracia ao nivel geral do Governo Federal brasileiro, ou seja, de maneira agregada,
como se verifica em Lopez, Bugarin e Bugarin (2014), e Pires, Lotta e Oliveira (2018); e de
outras voltarem-se a setores considerados importantes, como € o caso da area de transportes e
energia, como se verifica em Paula et al. (2017), um dos setores econdmicos em especifico tem
sido preterido nesses estudos, 0 agronegdcio.

Muito embora o agronegdécio ser considerado um setor estratégico de primeira ordem na
conjuntura da administracdo publica, em virtude de sua participa¢do no arranjo econémico
nacional, principalmente pela equalizagdo que o segmento tem exercido em déficits de outras
dreas', sdo incipientes os estudos destinados ao entendimento da burocracia nessa seara. Ea
partir dessa constatacio que se estrutura este trabalho, que tem como objetivo central analisar
a capacidade individual da burocracia no dmbito do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (MAPA) do Governo Federal brasileiro. Pode-se pensar em politicas eficientes,
eficazes e equitativas, a partir das capacidades individuais dos burocratas relacionados a
estrutura governamental atinente ao agronegocio?

Para cumprir com esse objetivo, de maneira a responder ao questionamento da pesquisa, o
presente trabalho encontra-se estruturado em quatro partes, além desta introdug@o. Na primeira,
de natureza tedrica, € apresentada a constru¢do do modelo tedrico-analitico empregado, com
destaque para a adaptacdo dos conceitos discorridos em Wu, Ramesh e Howlett (2015), que
versam sobre as capacidades governamentais. A metodologia é apresentada no terceiro tépico,
onde se elabora os construtos analiticos de interesse. Em seguida, no quarto tdpico, sdo



apresentados os resultados, bem como as discussdes deles originadas. Por fim, sdo apontadas
as principais conclusdes.

2. REVISAO TEORICA
2.1 O papel da burocracia na capacidade de geragdo de politicas ptiblicas

O modelo de bem-estar social, implementado como uma diretriz para a gestdo publica
em diversos paises, inclusive no Brasil, a partir de meados da década de 1980, trouxe novos
enfoques para os atores politicos. A Constituicdo Cidada, como € chamada a Constituicao da
Republica Federativa do Brasil (1988), ampliou as atribui¢des do Estado em relacdo aos
problemas enfrentados pela populacao, especialmente no sentido de uma maior prote¢ao social
(Souza, 2014).

Aliado a esse cendrio, j4 em meados da década de 1990, percebeu-se que seria necessario
“modernizar” o aparato governamental em vista da entrega de melhores resultados aos
individuos (Bresser-Pereira, 1998). E sob esse contexto que surge a denominada reforma
administrativa gerencial, que colocaria no centro das discussdes a necessidade de uma maior
eficiéncia na gestdo publica central.

Na visdo de Paula (2005), o gerencialismo implicou na incorporacdo de diretrizes
administrativas comuns no escopo das empresas de capital para a esfera da administracao
publica. Como resultado dessa perspectiva, Pacheco (2002) aponta que houve a necessidade de
uma maior capacitacdo dos servidores publicos, inclusive no tocante a instru¢ao formal, uma
vez que o nivel de escolaridade preponderante, a época, ndo se mostrava pertinente aos anseios
da reforma gerencial. Os niveis de eficiéncia e assertividade (eficdcia) nas acdes empreendidas
pelos atores governamentais passaram, a partir de entdo, a serem um guia na andlise de qualquer
acdo.

Na concepgao de Wu et al. (2015) existiriam trés bases analiticas para a elaboracao de
intervencdes governamentais eficazes, eficientes e equitativasiv — analitica; operacional; e
politica. Essas bases se manifestariam em trés niveis — individual; organizacional; e sist€mico.
No Quadro 1 sdo elencadas as principais caracteristicas dessas bases analiticas em relacdo aos
seus distintos niveis de manifestagao.

Quadro 1 — Modelo inter-relacionado de andlise da eficdcia na efetivacdo de politicas publicas

Capacidades
INDIVIDUAL ORGANIZACIONAL SISTEMICA
Acesso/aplicacio de conhecimentos Disponibilidade de individuos com Capacidade de acesso a um
5 técnicos/cientificos e técnicas analiticas || habilidades analiticas e instrumentos | amplo conjunto de dados.
E na definigdo/implementacio de de coleta e processamento de dados.
| oliticas.
i P
5 Foco: i N Foco: sistemas de informagdes Foco: disponibilidade de
. oco: processar informages. eficientes dadas
o
5 Habilidade para executar as principais Disponibilidade de um ambiente Coordenagio entre setores
E é fungdes gerenciais. internamente organizado. governamentais e ndo-
C] % governamentais para
E U zolucionar problema
-8 E coletivos.
&
b Foco: lideranca/liberdade em relacio 43 | Foco: ambiente politico . .
Z | B G E [ . visd
E‘ Q | funcies gerenciais institucionalmente organizado Foco: visio compartilhada
a
8] Habilidade de identificagiio / Desenvolvimento  de  relagles de | Nivel de confianga nas agdes
«n [ entendimento de interesses e ideologias | aprendizagem com parceiros de | politicas nas esferas politicas,
=] esuas interagdes. governanga ¢ o poblico. sociais, econdmicas e de
E seguranga.
E Foco: conhecimento politico Foco: comunicacio em via dupla Foco: ganho de confianca
experiéncia. publica

Fonte: adaptado de Wu et al. (2015).

Ainda que o modelo inter-relacionado apresentado pelo Quadro 1 dé énfase a uma base
multinivel em relacdo as capacidades, € preciso salientar que a origem de qualquer acao
empreendida no escopo da administragdo publica se denota, preliminarmente, a partir do nivel
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individual (linha mais densa do quadro), onde atores sociais cooperativamente conjugam
esforcos em uma configuracdo publica (Nigro & Nigro, 1970). Adicionalmente, conforme
salientado por Lavee et al. (2018), uma das principais causas da inefici€éncia de acdes
governamentais resulta do afastamento dos burocratas em relacdo aos programas politicos
(nivel organizacional), criando ruidos e, por consequéncia, problemas.

Em consequéncia disso, Baekgaard et al. (2018) sdo enféticos ao evidenciarem o papel
ativo dos burocratas em todas as etapas das decisdes governamentais, usualmente, de forma
errOnea, visualizados como meros implementadores de politicas publicas. A partir de um
cendrio complexo, os burocratas interpretam os dados e informam aos tomadores de decisdo as
melhores a¢des a serem tragadas na conformacdo da agenda das politicas publicas (Workman,
2015). Percebe-se, por conseguinte, o importante papel que a burocracia ao nivel da capacidade
individual tende a exercer no contexto da tomada de decisdao e dos resultados alcangados na
esfera publica.

2.2 A caracterizagdo do perfil da burocracia no contexto do Governo Federal

Com as mudangas advindas com a Constituicdo de 1988, conforme ja discorrido,
Abrtcio e Loureiro (2018) salientam que houve um crescimento da burocracia estatal brasileira.
Complementarmente, programas de investimento em infraestrutura implementados em meados
da primeira década dos anos 2000, ampliaram a demanda de burocratas com habilidades
técnicas (Freire et al., 2017). Esse conjunto amplificado de burocratas da esfera federal
brasileira pode ser analisado, na visdo de Pires (2012), a partir de duas naturezas — tatico
gerencial e técnico politica; bem como sob trés niveis em relacdo a posicdo ocupada pelos
servidores publicos — nivel de rua; média e alto escalao.

A principal distincdo é que na burocracia de nivel de rua é onde ocorre o refinamento
do efeito da politica publica junto ao cidaddo. De forma mais clara, Lipsky (2019) chama a
atencdo para o fato de que é na figura desses servidores, nesse estrato da burocracia, que o
cidaddo encontra o governo, o que coloca esses profissionais em posi¢des criticas para o sucesso
de determinadas ag¢des.

No outro extremo estdo os burocratas do chamado alto escaldo, que sdao concebidos por
D’Araujo (2009, p. 18) como aqueles servidores, que ao lado dos servidores ocupantes de
cargos de natureza especial e dos agentes politicos, conformam “a elite dirigente que governa
o pais”. Natureza especial entendida como o estrato agregador dos servidores de estrato
intermedidrio - o burocrata de médio escaldo - que numa perspectiva contingente, a depender
do setor e da politica, podem atuar com elevado nivel de autonomia em relagdo ao processo
decisoério (Lotta & Cavalcante, 2015). Quanto maior é o estrato situacional, maiores sdo as
atribuicOes relacionadas a tecnicidade-politica, quanto mais préxima ao nivel de rua, maiores
as exigéncias de caracteristicas titico-gerenciais.

Lopez et al. (2014) indicam que duas outras distin¢dbes podem ser encontradas na
conjuntura de pessoal da esfera governamental, as de natureza do vinculo e da categorizagdo
dos cargos em comissdo. No aspecto da natureza do vinculo encontram-se os servidores de
carreira, ou efetivos, que sdo aqueles incorporados no aparato governamental mediante
aprovacdo em concurso publico, possuidores de estabilidade, e noutra categoria aqueles
servidores ocupantes de posi¢des de comissdo, passiveis de serem desligados do servigo
publico.

Especificamente em relacdo aos cargos de classes médias e elevadas, enquadrados nos
chamados cargos de Dire¢do e Assessoramento Superior (DAS), denota-se atualmente uma
discriminacdo em seis niveis hierdrquicos, aos quais os ocupantes dessas posi¢des estao
sujeitos. Conforme se verifica nas informacdes do Quadro 2, os cargos de confianca abarcam
enfoques eminentemente de direcdo (DAS 101) e aqueles de carater colaborativo (DAS102).



Tantos os de direcdo, quanto os de colaboracdo podem ser ocupados por servidores de carreira
ou por burocratas sob contratacdo temporaria.

Quadro 2 — Discriminacdo dos cargos de confianga no contexto do governo federal brasileiro

Cargos de Direcdo Superior Cargos de Assessoramento
HIERARQUIA ATRIBUICOES HIERARQUIA
E NATUREZA OCUPANTES E NATUREZA OCUPANTES
DAS 101.6 Titulares das » Plansjamento; DAS 102.6 Asseszor
secretarias dos » Supervisdo; especial
ministérios e » Coordenagio; o
2 dirigentes maximos  |e Orientagio/controle  da =
= de autarquias e formulagiio de programas é
g fundages. e normas g
© | DAS 1015 Chefe de gabinete do |8 Coordenagdo/articulagio | DAS 102.5 Assessor =
z ministro, diretor de entre drea técnica e especial de :
%" departamento, politica ministro de =]
=1 secretario de controle | Preparagio de documentos Estado g
A interno etc. para despacho g
g DAS 1014 Coorﬂeﬂador—gera] » Elaborar polit{cas DAS 102 4 Aszzessor =
m chefe de gabinete dze publicas; 5
g autarquias e . Jugiﬁcar.-’ﬂ.mda.mmta.t_’ )
E fundacBes, chefe de &du;.ﬁo_ de atos normativos 8
. i » Assistir o =
2] aszessoria de gabinete L -
= do ministro ete. ministro/dirigentes de £
= autarguias =
DAS 101.3 Coordenador DAS 1023 Assessor
técnico
DAS 101.2 Chefe de divisfio
DAS 1011 Chefe de segio e
assisténeia
intermediaria

Fonte: adaptado de Lopez et al. (2014) e Lopez et al. (2014).

A distribui¢do ideal de burocratas contratados e aqueles servidores de carreira (efetivos) a
ocupar os cargos de nivel superior ainda ndo apresenta consenso na literatura. D’ Araujo (2009),
por exemplo, considera que quando existe um numero elevado de cargos a serem preenchidos
por indica¢do do presidente (cargos de confiangca), como é o caso do Brasil, existem duas
perspectivas negativistas — uma alta centralidade e a falta de transparéncia nos processos de
selecao.

Esse cendrio vai em confronto ao que prezam os principios de uma boa gestao publica, uma
vez que a selecdo pode ndo ocorrer por mérito, no caso dos servidores ndo efetivos da carreira
publica. Lopez (2017) salienta que a ampliagdo no nimero de ocupantes nos cargos
comissionados superiores ¢ comumente considerada como um problema, uma vez que no
contexto brasileiro hd um recorrente uso de indicagdes partidarias para essas posicdes. Dada a
coalizagdo politica existente na esfera federal, a rotatividade tende a ser alta, o que acaba por
prejudicar o sequenciamento das acoes empreendidas.

Em contraposi¢do a essa concepc¢do, Praca, Lotta e Oliveira (2012) verificaram que as
posicdes de cargos de comissao ndo sao necessariamente alteradas por mudangas de ministros,
haja vista que o fator preponderante em muitos casos € a experiéncia dos burocratas.
Discorrendo ainda no contexto da expertise dos servidores ocupantes de cargo de confianca,
Bresser Pereira (1996) jé salientava que como hd uma flexibilidade na escolha dos ocupantes
de cargos dessa natureza, o mérito passa a ser um norte na selecdo, com consequente opgao
pelos quadros mais aptos.

E preciso delimitar que existem legislacdes que se voltam a autolimitar’, via
regulamentacio, o inciso V do Art. 37 da Constitui¢io Federal de 1988"!!, justamente o preceito
constitucional relacionado a essa flexibilidade indicada por Bresser Pereira (1996). A primeira
legislacdo nesse sentido foi o Decreto n°® 5.497, de 21 de julho de 2005.

Esse primeiro decreto estipulou que os servidores de carreira (efetivos) ocupariam
percentuais minimos nas posi¢des de dire¢do e assessoramento superior, ligados aos cargos de
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DAS, nas seguintes delimitacdes: 75% dos cargos DAS 1, 2 e 3; e 50% dos DAS 4.
Posteriormente, houve um novo decreto, o de nimero 9.021 de novembro de 2017, alterando
alguns dispositivos do ordenamento predecessor. As principais mudangas advindas com esse
segundo decreto foram a inclus@o de percentuais minimos de servidores efetivos, para as
posicdes DAS 5 e 6, onde houve a delimitacdo de 60% em relac@o ao conjunto total. Em relacao
aos demais niveis a exigéncia passou a vigorar pela indicacdo de 50% do total de cargos em
comissao DAS 1, 2, 3 e 4.

2.2.1 Os burocratas e o agronegdcio brasileiro

A definicdo de agenda em relacdo as politicas piblicas e programas governamentais no
escopo do agronegdcio brasileiro é questdo estratégica para a gestao publica, dada a relevancia
da drea para o desenvolvido econdmico do pais (Bacha, 2004; Gongalves Junior, Alves, Shikida
& Staduto, 2009; Filippi, Guarnieri, Carvalho, Reis, & Cunha, 2019). O agronegécio vem
respondendo ao longo dos dltimos anos por uma parcela expressiva da geracdo de trabalhos
formais - inclusive na contramdo de outros setores - bem como no suporte a uma balanca
comercial positiva e, por decorréncia, uma considerdvel influéncia na constituicdo do Produto
Interno Bruto (PIB) (Moreira et al., 2016; Castro, Barros, Almeida, Gilio & Morais, 2020).

Tentando elucidar os fatores responsdveis por tal importancia, Abbey et al. (2006)
discorrem que foram decisOes na esfera publica, especialmente a politica de crédito rural e
investimento em pesquisa e desenvolvimento, implementadas na década de 1960, que
culminaram com a ampliacdo da produtividade da agricultura brasileira. Todavia, com as
mudancas estruturais pelas quais passou o Brasil, no inicio da década de 1990, com destaque
para o processo de abertura comercial, houve uma reorganizacdo do setor produtivo do
agronegdcio, ensejando que os mais diversos atores passassem a buscar junto ao governo um
maior atendimento de seus interesses. Esse contexto acabou por influir na defini¢do da agenda
relacionada a 4rea do agronegécio, sendo responsdvel por emergir uma ampliacdo nas linhas de
financiamento e seguro rural (Machado, 2009).

No que tange ao papel da burocracia no contexto do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA), que é o 6rgdo setorial no ambito do Governo Federal brasileiro
responsavel pela definicdo de acdes relacionadas ao setor rural, poucos estudos t€m sido feitos.
O trabalho de Costa (1994), por exemplo, indicou que determinados funcionérios permaneciam
nos seus cargos de direcdo por longos periodos dados os conhecimentos que esses possuiam
especificamente no que concerne a articulacdo com lobbies e com as bancadas congressistas.
Essa percepcao € contradita por Lopez e Praga (2015), ao afirmarem que um dos setores do
governo federal de maior disputa por indicacdo politica/partidaria, dada a capacidade de
influéncia e, por consequéncia, de projecdo de parlamentares em suas bases, se dd nas
superintendéncias estaduais do MAPA.

Medeiros et al. (2005) estudando acdes de alteracdes estruturais na organizacdo do MAPA
frisaram que em 2005 houve pretensdes de se implementar processos de disseminacdo de
prioridades e metas estratégicas aos servidores, de maneira a otimizar a eficicia das acdes.
Porém, ndo hd maiores indicativos académicos relacionados aos efeitos dessas intervengdes.
Verifica-se, portanto, que analisar as caracteristicas da burocracia no escopo do MAPA ¢
condicdo relevante para a compreensdo da forma como se situa e se estrutura esse setor
governamental estratégico para a gestdo publica brasileira.

3. METODOLOGIA

A presente pesquisa, de natureza quantitativo-descritiva, visou, num primeiro momento,
analisar diferencas na rotatividade da burocracia em posicdes de confianga no contexto do
MAPA. O conceito de rotatividade se liga aquele definido por Lopez et al. (2014, p.445), que
indica “a relagdo entre o numero de funciondrios demitidos € o nimero de funciondrios
contratados”. Esse indicador, portanto, se relaciona a um indice de substitui¢do de servidores.
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Para a observacdo da rotatividade utilizou-se uma anélise em painel compreendida no periodo
do ano 1999 ao ano de 2012V,

Posteriormente, com a utilizagdo do teste de amostras independentes Mann-Whitney U,
intentou-se verificar distingdes estatisticamente relevantes nos dados de servidores do MAPA
entre dois cortes temporais - considerou-se o ano de 1998 e o de 2018. Na visao de Field (2009),
quando se pretende comparar as médias de dois grupos independentes para um
condicionamento miutuo, especificamente quando esses grupos ndao assumem condicdo de
normalidade, o teste estatistico mais aconselhdvel é o de Mann-Whitney U. Trata-se, desta feita,
de uma andlise de dados secunddrios em se¢do cruzada, comumente realizada em pesquisas no
escopo da andlise estrutural da gestdo publica, como se verifica em Bogoni, Nelson e Beuren
(2011).

Foi considerado o ano de 1998, uma vez que nesse ano seria o periodo em que ocorreu uma
reducdo de préticas protecionistas por parte do governo federal, conforme salientam Lopes e
Lopes (2010), com considerdvel impacto no agronegdcio e, por inferéncia, na gestdo publica
relacionada a esse setor. Esse marco de 1998 foi o ponto inicial para mudangas no escopo do
MAPA que refletiriam no ano seguinte com a criacdo do Ministério do Desenvolvimento
Agririo (MDA)™, por exemplo. Em relagiio ao ano de 2018, como ponto de contraposicdo das
andlises, foi escolhido por representar um periodo em que houve modificacdes estruturais nas
politicas do MAPA, como a implementacdo do Agro+, que versava sobre a desburocratizagdao
de processos internos*.

A principal fonte de dados relacionadas ao que aqui se denominou de burocracia foi o
sistema que gerencia as informagdes atinentes ao quadro de funcionérios publicos do Governo
Federal — o Sistema Integrado de Administracdo de Pessoal (SIAPE), que é o sistema
responsavel por manter todas as informagdes pessoais dos servidores publicos federais. Insta
destacar que a concepcao adotada de classificacdao daqueles casos de interesse foi o conjunto de
servidores ocupantes de posi¢des DAS no MAPA.

Como forma da verificagdo da capacidade de geracdo de politicas publicas, a partir do
conceito discutido por Wu et al. (2015), apresentado no Quadro 1, no contexto do MAPA,
elencou-se discricionariamente, considerando os dados disponiveis na base do SIAPE, as
varidveis de interesse (proxy) apresentadas no Quadro 3 de maneira a constru¢do de um
construto capaz de analisar a capacidade da burocracia no ambito do agronegdcio.

Quadro 3 — Variaveis de interesse e bases analiticas

p ¥ SUPORTE
BASES FORMATIVAS DA ANALISE PROXY PROPOSICAO TEORICO
Analiti Individual Processar Nivel de I\.—[a..tor quahﬁc;c;zo fbﬁal siguifica Pacheco
alitico ndividua inf cBes. instrugio. maior  capacidade processar (2002).
informagfes
Maior nimero de servidores efetivos,
Sitwagdo do | ocupantes de posigio de DAS,
Lideranca/liberdade vineculo ;gsg:ic:.ﬁ?mor liberdade para tomada ]:\Elﬁi
Operacional | Individual et relagdo as ] oo
fungdes gerenciais D’ Araijo
g " Servidores ocupantes de cargos de alto {2009).
Sub fungio . : :
ocupada escaldo tenderiam a exercer maiores
condigdes de lideranga
Conhecimento ::I:Eif;i:z; Maior rotatividade significa BII;D:EE: &
Politico Individual politice & de diminuigdo de conhecimento politico e Bg -
experiéncia cargos experiéncia ugan
) confianca. {2014y

Fonte: dados da pesquisa.

A despeito do fato de Wu et al. (2015) terem apontado que a capacidade para a elaboracio
de intervengdes governamentais eficazes, eficientes e equitativas esteja atrelada a um conjunto
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multidimensional — individual, organizacional e sistémica — o presente trabalho focalizara
apenas o condicionante individual. Essa escolha estd atrelada a assun¢do dos indicativos de
Nigro e Nigro (1970), Lavee et al. (2018) e Baekgaard et al. (2018), como j4 discorrido, de que
as caracteristicas da burocracia ao nivel individual dos atores (burocratas) sdo consideradas a
espinha dorsal de qualquer estruturacdo na esfera de governo.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO
4.1 Rotatividade dos Servidores em cargos DAS

Conforme j4 adiantado, o célculo da rotatividade segue o padrdo apresentado em Lopez,
Bugarin e Bugarin (2014). Esse padrdo leva em considera¢ido quatro varidveis, tomando como
referéncia o nimero total de servidores ocupantes de cargos DAS e o ano anterior. Os enfoques,
a partir dessa estruturacio, se ddo em relacdo ao nimero de servidores que ndo tiveram a sua
funcdo alterada; o nimero de servidores que sofreram alteracdo em suas posicdes (promogao
ou rebaixamento); os servidores contratados; € o nimero de servidores demitidos. A Figura 1
evidencia a evolugdo da rotatividade dos ocupantes de cargos DAS no periodo compreendido.

Figura 1 — Total de funciondrios ocupando cargo de DAS no MAPA (2000-2012)
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Fonte: elaboracédo prépria, a partir dos dados do SIAPE.

E possivel verificar pela Figura 1 que os picos de maiores altera¢des no conjunto total
de servidores em comissdo, entre o ano 2000 a 2012, ocorreram entre 2003 a 2005, quando se
denota um crescimento progressivo no nimero de servidores em comissdo. Em 2003, uma
alteracio ja era esperada no tocante ao nimero de desligamentos. E de conhecimento que na
instauracdo de um novo governo central, especialmente quando existe uma reorganizacao da
base) da presidéncia®, seja alterado o ministro, indicando-se um ocupante de confianca do
presidente, visdo contraria ao que preceituam Praca et al. (2012), o que acarreta modificagdes
no quadro.

Ademais, uma outra possibilidade que enseja alteragdes, ndo apenas no cargo de
ministro, mas em cargos de niveis mais elevados € pela alteracdo na coaliza¢do politico-
partidario que suportaram os candidatos. Especialmente em relacdo ao ano de 2003, sabe-se
que houve o inicio de um novo governo na esfera federal e que essas alteragdes seriam
esperadas.

Em 2005 chama atencdo a oscilacdo da linha de contratacdes. Essa mudanga pode ser
explicada pela chamada Reforma Administrativa*, efetivada em fevereiro do referido ano,
implementada pelo entdo ministro Roberto Rodrigues*. Em sintese, a reforma ampliou e criou
secretarias, reestruturou as entdo delegacias estatuais, que passaram a serem chamadas de
superintendéncias, e criou 6rgaos de assessoria.

Medeiros et al. (2005) salientam que no referido ano houve um esfor¢co para a
otimizacdo da eficiéncia, a partir de diagndsticos de autoavaliacdo, mediante consultas internas
e externas. Assim, a referida reforma, possivelmente, € o fator explicativo do pico ascendente
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de servidores “contratados™ em 2005. Essas modificacdes foram implementadas sob o
amparo do Decreto n° 5.351 de 21 de janeiro de 2005.

Uma outra inflexao de curva visualizado na Figura 2 se percebe no ano de 2010, quando
se percebe uma redug¢do no nimero absoluto de servidores ocupantes de posi¢cdes DAS.
Verifica-se, ainda no escopo dessa inflexdo descendente, que a redug¢do desse niimero absoluto
foi resultante de demissdes (desligamentos de servidores em posi¢des DAS).

Insta destacar que, nesse periodo, 0 MAPA passou por uma reestruturagcdo for¢osa, uma
vez houve a mudanga de ministros em decorréncia de insatisfacdes do partido politico com
influéncia de indicagdo no ministério®. Em abril de 2010 saiu o entdo ministro Reinhold
Stephanes para a entrada de Wagner Rossi. Como a prépria natureza da politizacdo da
coalizacdo partidaria enseja, conforme salientado em Lopez et al. (2014), alteracdes em
diversos cargos ocorrem quando da ocorréncia de modificacdes advindas na posicdo maxima
de supervisao, que no caso em andlise, se configura na posi¢ao de ministro de Estado.

Na transi¢do, Rossi aprofundou as relagdes com as bancadas partiddrias. No inicio de
2011, trocou, devagar e lentamente, a equipe deixada por Stephanes. E abriu as portas
do ministério para quase todos os aliados de Dilma. Nomeou secretdrios do PMDB,
diretores do PR, do PTB e coordenadores ligados ao PP. Ruralistas emplacaram vérios
nomes na estrutura. A abertura de Rossi foi até criticada internamente pela ctipula do
PMDB, que queria "porteira fechada" no ministério (ROMERO, 2011, p. A6).

Percebe-se que a politica do chamado presidencialismo de coalizacdo é, possivelmente,
fator responsdvel pela amplitude de rotatividade entre servidores publicos no periodo em
andlise. Em que pesem as capacidades individuais dos burocratas, sua performance pode variar,
dadas as frequentes mudancgas, o que acarretard influéncia as capacidades de agir sobre os
problemas politicos do setor. Na Tabela 1 apresenta-se a diferenca absoluta e percentual do
decréscimo de servidores no periodo 2009-2010 por natureza hierarquica do cargo ocupado.

Tabela 1 — Variagdo no nimero absoluto de servidores por natureza do cargo 2009-2010

Niveis 2009 | 2010 Diferenca absoluta Variacdo (%0)
DAS1 368 340 19 -5,2
DAS2 316 268 45 -13.2
DAS3 178 134 44 -247
DAS4 145 97 48 -33.1
DASS 49 34 15 -30,6
DAS6 9 5 4 444
Total 1065 837 178 -16,7

Fonte: elaboracdo prépria, a partir dos dados do SIAPE.

E possivel verificar (ver Tabela 1) que as reducdes em posicdes ocorreram mais
acentuadamente nos niveis mais elevados de DAS. Conforme ja apresentado (ver Quadro 2),
sdo os niveis DAS 4, 5 e 6 os que possuem atribui¢cdes de elaboragdo/assessoramento de
politicas e programas governamentais. Eventualmente, e de maneira mais recorrente na
mudanga de governos e/ou ministros, a Presidéncia da Republica via Casa Civil baixa decretos
estipulando o quadro demonstrativo de cargos dos ministérios, bem como a estrutura¢ao
regimental dos 6rgdos. E por meio desses decretos que sio estabelecidos departamentos,
secretarias e outros. Complementarmente, esses decretos indicam possiveis redugdes,
ampliagdes e/ou remanejamentos de cargos entre 6rgaos do governo central para a supressao
de outros 6rgios ou quando da criagdo de novas estruturas.

Especificamente no ano de 2010 houve a publicac¢do do Decreto de n° 7.127 em marco,
ainda sob a dire¢ao do ministro Reinhold Stephanes, que veio a revogar o de n° 5.351 de 21 de
janeiro de 2005 e o Decreto n° 6.348, de 8 de janeiro de 2008. O decreto publicado em margo
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de 2010, assim como seus antecessores, delimitou uma nova reestruturagdo regimental, bem
como o numero de posi¢des de confianga a serem ocupadas no ambito do MAPA.

Por meio da referida determinagdo legal, algumas posi¢des foram permutadas com a
Secretaria de Gestdo, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo.
Complementarmente, o art. 46 do referido ordenamento indicava que caberia a0 ministro a
indicacdo dos cargos em comissdo a serem ocupados por servidores de carreira, que ocorreria
mediante processo de selecao interna.

Em sintese, tais decretos almejavam, regulamentar, a época dos fatos, o artigo 50° da
Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, que preceituava ao Poder Executivo como sendo o
responsdvel pela organizacdo, e suas modificacdes, dos 6rgdos que compdem a administracdo
publica, inclusive autarquias e fundacdes, bem como na definicio/denominacgdo de cargos.

4.2 Possibilidade de lideranca e capacidade de processar informacoes

Conforme indicado por Pacheco (2002)*"!, foi a partir de 1995 que o quadro de
burocratas, na esfera do Governo Federal brasileiro, passou a ser visto como um ativo
estratégico e, nesse sentido, a qualificacdo instrucional passou a ser considerada como um
aspecto chave. No contexto do MAPA, a estruturacdo descritiva de cargos de confianga, nos
anos analisados, em relac@o ao nivel de escolaridade pode ser visualizada na Tabela 2.

Tabela 2 — Teste de Mann-Whitney U para a escolaridade de ocupantes de DAS

1993 2018 Teste Estatistico para
Nivel de Escolaridade Am;;::i_g‘i‘:f::;dg““
Frequéncia | Percentual | Frequéncia | Percentnal | Significincia Decisdo
1° grau incompleto — 4* série completa 2 0.4 - -
1® grau completo - 8° série completa 4 0,7 2 0.5
27 grau incompleto - - 1 0.2
r grau completo ou técnico g1 144 69 16.4
profissional.
Nivel médio - - 1 0.2
Especializagdo 11 2,0 - - Reter a
Superior incompleto - - 26 6.2 798 hipdtese
Supgrl.or completo ou habilitagio legal 447 70.4 300 713 nula
equiv.
Graduagdo nivel superior - - 1 0.2
Mestrado 13 2.3 17 4.0
Doutorado 4 0,7 4 1.0
Informacio perdida (missing) 1 0,2 - -
Total 563 100,0 421 100,0

Nivel de significancia: 0,05; Intervalo de Confianca: 95%.

Fonte: dados da pesquisa.

Em relacdo as possiveis diferencas na capacitacdo instrucional dos ocupantes de cargos
de comissdo, o teste Mann-Withey U assume como a hipétese nula a ser testada que a
distribuicao de escolaridade € a mesma na comparacdo dos dados de 1998 e 2018. Como se
percebe, a significincia reportada € de 0,798, o que leva a reter a condigdo de que,
estatisticamente, nao houve modificacdes na estrutura da qualificacdo instrucional do quadro
de servidores do MAPA no periodo analisado.

Do teste, e seu resultado, é possivel vislumbrar duas inferéncias que essa possivel ndo
modificacdo se deve a prépria natureza das atribui¢cdes dos cargos, uma vez que mesmo nos
niveis mais inferiores (DAS 1, 2 e 3), as posi¢des ocupadas orbitam agdes que usualmente
requerem niveis de instru¢do superior. Dessa forma, em virtude da prdpria natureza técnica do
cargo, ou seja, das peculiaridades de se ocupar posicdes de DAS em reparticdo publica
destinada a proposicdo de acOes bastante especificas no contexto do agronegdcio, no caso
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analisado, hd uma ampliacdo das exigéncias minimas a serem preenchidas no que concerne a
capacitacao técnica do servidor.

Esse fato viria a corroborar o que preconiza Bresser Pereira (1996), conforme ja
mencionado, a ocupacdo por mérito dessas posicdes. Além disso, uma outra justificativa para
esse resultado se daria em uma eventual ndo atualizacido da base de dados utilizada, o SIAPE,
notavelmente em relacdo a alteracdes no nivel de formagao dos servidores ao longo de suas
carreiras.

Em relacdo ao aspecto de capacidade de lideranca, ou melhor, possibilidade de exercer
atribuicOes de lideranca, a premissa € que servidores de carreira (efetivos) do Governo Federal,
bem como aqueles ocupantes de cargos de confianga mais elevados na hierarquia de DAS,
tenderiam a possuir maior liberdade na definicao de proposi¢des. Na Tabela 3 sdo apresentados
os principais indicadores relacionados aos servidores efetivos no ambito do MAPA no periodo
em analise.

Tabela 3 — Teste de Mann-Whitney U para a de situacdo do vinculo de ocupantes DAS

Teste Estatistico para
Situacdo do Vinculo (S}‘l:::f:: 198 28 lndep;:ll:::::: 3_'“ anm-
Vinculo Whitney U*
Freguéncia | Percentual | Frequéncia | Percentual | Significincia | Decisio
Ativo Permanentz Efetivo 262 46,5 108 257
Ativo Permanente Lei 8878/04 Efetivo 8 1.4 =
Exerc. Descentraliz. Carreira™ Efetiva = = 14 33
Exerc. 7%art 938112 Efetivo - - 2 0.3
Req. de Outros Orpfos =* Efetivo 58 10.3 25 3.9
Requisitado ** Efetivo 39 6.0 13 3.1 Rejeitar
Aposentado TCU733/94 %+ Efetivo 3 0.5 3 0.7 a
Apozentado®** Efetivo (i} 1.1 28 6.7 A% hipotese
CLT ANS Dec. Judicial Contratado 23 4.1 - - nula
CLT ANS —Dec. 6657/08 Contratado - - 18 4.3
CLT ANS Jud. Cedido Contratado 2 0.4 .
Instituidor Pensédo Contratado 1 0.2 i
Nomeado Cargo Comiseio Contratado 161 28.6 210 499
Total 363 1000 421 100.0

(*) Nivel de significancia: 0,05; Intervalo de Confianca: 95%.

(**) Exercicio Descentralizado de Carreira: “[...] destinado aos servidores ativos de determinadas carreiras, que
em sua legislacdo especifica prevé que seus integrantes poderao ter exercicio em outros 6rgdos mantida a lotacao
no 6rgdo de origem [...]” (BRASIL, 2018, p. 50).

(**) Requisitados de Outros Orgdos: situagdo o “[...] qual o agente piblico, sem suspensdo ou interrup¢do do
vinculo funcional com a origem, passa a ter exercicio fora da unidade de lotagdo[...]” (BRASIL, 2018, p.61).
(***) Equiparados a efetivos de acordo com o Decreto n°® 5.497/2005.

Fonte: dados da pesquisa.

Conforme se verifica a partir das informag¢des apresentadas na Tabela 3, o teste indica a
rejeicdo da hipotese nula, o que demonstra que estatisticamente, o nivel de servidores efetivos,
na comparagdo de 1998 e 2018, ocupantes de posicoes de DAS, apresenta diferengas. Essas
diferencas sdao notadas expressivamente na diminui¢do do percentual de servidores em posi¢oes
de ativos permanentes, bem como na ampliacdo do nimero de burocratas nomeados em cargos
de comissao.

Insta destacar que a situac¢do de vinculo de ativo permanente significa que o servidor
prestou concurso publico especificamente para compor carreira no contexto do MAPA. Ja os
cargos de comissdo sdo servidores externos a carreira publica que sdo incorporados mediante
confianca do presidente, ministro ou seu superior imediato e podem ser, por ndo possuirem
estabilidade, desligados a qualquer tempo.
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Considerando a premissa de D’Araujo (2009), notavelmente em uma possivel falta de
transparéncia nos critérios de selecao nos cargos de confianca, do crescimento de indicagcdes
politicas advindas com os governos de coalizacdo, os dados reportados no Quadro 5 podem
implicar em burocratas com menor liberdade na tomada de decisdao™!, bem como expertise
reduzida em relacio aos temas vinculados a0 MAPA. E preciso salientar que a despeito do fato
de a existéncia de delimitagdes de percentual minimo dadas pelo Decreto n® 9.021/2017, esses
percentuais sdo observados de forma agregada, ou seja, em todo o conjunto de cargos do
governo federal. Adicionalmente, conforme se percebe no Quadro 5, a cota de efetivos pode
englobar servidores requisitados de outras reparticdes governamentais.

De maneira suplementar, considerando as atribui¢des dos niveis de DAS, elencadas no
Quadro 2, € possivel perceber que servidores de direcdo de niveis mais elevados (101.4, 101.5
e 101.6) é que teriam condi¢des de condicdes de exercerem fungdes de lideranga. A condicao
de lideranca, aqui € entendida em relacdo a liberdade de proposicao de programas/politicas
governamentais, bem como sugerir aos agentes politicos ajustes naquelas acdes existentes. A
Tabela 4 apresenta uma comparacao estatistica no nimero de ocupantes dessas posi¢des mais
elevadas a partir da situacdo de efetivos e de contratados.

Tabela 4 - Teste de Mann-Whitney U para burocratas em condi¢des de exercerem lideranga

Teste
Estatistico para
Amostras
Independentes
SITUACAO Subfuncio 1998 2018 Significinecia | Decisdo | Mann-Whitney
U
Signif. | Decisdo
Frequéncia | Frequéncia
DAR101.4 21 (3% 50 (29%
DARL01S 10 (2% 18 (2%
Reter
Efetivos' De | DASI01.6 3(1¥% (1% - . 2
. .. A37 hipatese
camreira ¥* | Secretério
. 1 nula*
Executivo
Subtotal 13 a3
DAR101.4 12 32 Retera
DAS101.5 3 10 633 | hipétese
DAR1016 - 2 Reter a rla®
- 5 .. 625 hapét
Contratades | gooratario | ) 0L rful::e
Executive
Subtotal 13 44
Total nas Subfuncies
analisadas
TOTAL DE SERVIDORES
DAS 563 421

Nivel de significancia: 0,05; Intervalo de Confianca: 95%.

(*) O teste foi realizando comparando o niimero de servidores apenas nas quatro subfungdes (estratos) no ano de
1998 e 2018. E preciso, portanto, deixar claro que nio se considera burocratas em outras posi¢des neste teste.
(**) Estrato de servidores efetivos relaciona o nimero de servidores em situag¢do funcional de Ativos
Permanentes.

Fonte: dados da pesquisa.

Os resultados externados na Tabela 4 indicam que nao houve mudancas significativas
nas médias de servidores passiveis do que neste trabalhou caracterizou-se como posi¢des com
possibilidades de exercerem lideranca na capacidade governamental da proposicdo de politicas
publicas e programas governamentais. Essa ndo distin¢ao estatistica ocorre na comparagao dos
estratos de servidores efetivos, nos contratados e, por fim, na contraposicdo de efetivos e
contratados no periodo confrontado.

Fato passivel de ser verificado é que o nimero de servidores efetivos, nos estratos
analisados em questdo, € superior, ou quando ndo, € igual, a0 nimero de contratados, o que
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contrapde as afirmacdes de Lopez, Burarin e Bugarin (2014), e Praca, Freitas e Hoepers (2012)
que apontaram existir maiores niveis de rotatividade nos niveis superiores de DAS (4, 5 e 6).
Entretanto, quando se analisa o nimero de burocratas de carreira do préprio MAPA, que sao
aqueles que realizaram concursos publicos especificamente para o 6rgdo em questdo, verifica-
se que houve um crescimento™"!! relevante na participacio desse segmento apenas no estrato
DAS101.4. Esse fato pode ser concebido como positivo uma vez que esses servidores, na
referida subfun¢do, na categoria de ativos permanentes, ocupavam majoritariamente a fungdo
de coordenador geral ou superintende*™. E nas superintendéncias, conforme indicado por Lopez
e Praca (2015) em que se configuram uma das posi¢des mais visadas para indicagdes politicas
em disputas de bancadas parlamentares.

5. CONCLUSOES

O presente trabalho teve por pretensdo analisar a capacidade governamental em relagdo a
proposic¢ao de politicas publicas no contexto do agronegdcio mediante a focaliza¢do do perfil
da burocracia federal vinculada ao MAPA ocupante de cargos de direcio e assessoramento de
nivel superior. Essa andlise foi possivel a partir da selecdo de proxies representativas de trés
capacidades individuais — a experiéncia e conhecimento politico; a de os burocratas
processarem informacdes; e a liberdade em relacdo a fun¢des gerenciais, entendida também
como a capacidade de lideranca.

Em relacdo ao conhecimento politico e a experiéncia dos burocratas verificou-se
descritivamente uma tendéncia de estabilidade nos servidores ocupantes de posi¢cdes DAS
compreendido entre os anos de 2006-2009 e entre 2010-2012. Outrossim, oscilagdes mais
bruscas ocorreram em mudancas de titulares, em reorganizagdes estruturais por meio de
reformas administrativas internas ou instadas mediante decretos presidenciais, que geralmente
sdo baixados com vistas a aprimorar os niveis de eficiéncia na estrutura governamental.

No que concerne a capacidade de processar informagdes, a anélise dos niveis de educagdo
formal dos servidores DAS indicou a ndo ocorréncia de modificacOes estatisticamente
relevantes. Muito embora os niveis se estabelecam acima de setenta por cento em ambos 0s
anos para ensino superior, as informagdes disponiveis ndo indicaram evolu¢@o em capacitagdes
mais avangadas como especializacdo e doutorado, especialmente. A considerar a evolucao
nacional no ndmero de diplomados em nivel de pds-graduacdo no periodo™*, percebe-se que,
no contexto intraorganizacional do MAPA, esse processo ndo foi o mesmo. Esse fato requer
certa atencdo dos tomadores de decisdo uma vez a capacidade de aplicacdo de conhecimentos
técnicos e analiticos € central para a proposi¢ao de intervengdes mais rdapidas e eficientes,
conforme salientam Wu et al. (2015).

Por fim, os resultados indicam modificacdes estatisticamente relevantes no perfil dos
servidores em relacdo a situacdo de vinculacdo ao MAPA. Houve uma redu¢do no nimero de
servidores em posi¢des concursados especificamente para cargos no ministério, e a ampliacao
de ocupantes de nomeados em cargos de comissdo. Todavia, essas modificacdes
estatisticamente validas ocorreram em estratos inferiores das posi¢des de dire¢dao e/ou naquelas
de assessoramento. Isso € passivel de verificagdio uma vez que nao houve modifica¢des
relevantes no ambito daqueles cargos mais elevados de direcdo. Dessa forma, a partir do
construto definido no presente trabalho, ndo houve nos anos comparados modificacdes na
capacidade de lideranca ou alteracdes substantivas no nivel de liberdade das fun¢des gerenciais.

O conjunto de fatos, especialmente em relagdo aos construtos relacionados a capacidade de
processamento de informagdes, bem como nos niveis de exercicio de lideranca evidenciam um
certo conservadorismo da capacidade da burocracia do MAPA. Quando se compara
informacdes em um horizonte temporal de vinte anos, considerando-se as modifica¢des sofridas
pelo agronegécio nesse mesmo periodo, com a ampliagdo dos niveis de produtividade, bem
como do crescente protagonismo do Brasil nesse setor no comércio internacional™, seria,
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igualmente, esperada uma ampliacdo na capacidade de processo de informacdes e de uma maior
propensado a ampliacio da participagdo de servidores ativos no exercicio de cargos de liderancga.
E interessante, nesse sentido, repensar as formas de reposicdo de servidores em situacdes de
ativos permanentes e a participacio desse segmento nos cargos de direcdo e assessoramento de
nivel superior.

Os resultados do presente trabalho trazem contribui¢des associadas a relevancia da expertise
do staff profissional, isto €, dos burocratas, no entanto, dadas as caréncias relacionadas a analise
da burocracia no contexto governamental relacionado ao agronegdcio, existem algumas
limitacdes que precisam ser apontadas. Por se tratar, de uma andlise com dados em se¢do
cruzada, especificamente nos construtos que utilizaram o teste estatistico, mesmo sendo
utilizados com recorréncia em pesquisas similares a esta, deve-se reconhecer a defici€éncia de
nao se identificar modificacdes na série temporal dos anos compreendidos entre o periodo
analisado.

Somando-se a essa questao, determinados pontos de interesse delimitados para a anélise das
capacidades individuais dos servidores poderiam ser mais bem explicados se houvesse a
utilizacdo de metodologias qualitativas, como a realizacdo de entrevistas, por exemplo.
Finalmente, possiveis vieses nos dados utilizados, como a falta de atualizacio dos mesmos,
com destaque para os relacionados aos niveis de formacao educacional dos servidores, podem
prejudicar a exatidao dos resultados obtidos.

A partir dos resultados deste estudo abrem-se novas possibilidades de pesquisas futuras,
como, por exemplo, uma andlise de dados em painel que possa identificar modifica¢des
estruturais da burocracia em uma comparacdo anual e na verificacio da percep¢dao dos
burocratas mediante a coleta de dados primdrios com vistas a identificar fatores intervenientes
na capacidade governamental desses atores em relacdo ao enfoque da eficacia na proposicao de
politicas publicas e programas governamentais.
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organizagdes publicas indicaram que um dos objetivos almejados é a ampliacdo da eficiéncia e eficacia.

i Moreira et al. (2016).

¥ O conceito cunhado por Wu et al. (2015), na lingua inglesa se denota como policy capacity, que aqui seré
utilizado como sendo a capacidade da gestdo ptiblica de elaborar e implementar politicas publicas eficazes,
eficientes e equitativas.

vV “Cada mudanga ministerial ativa o carrossel burocratico de novas nomeagdes (e exoneragdes) em todos os niveis
de DAS” (LOPEZ, 2017, p.31).

¥ Denominac@o dada por Rezende (2017).

vit O referido inciso indica que “as fungdes de confianga, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de
cargo efetivo, e os cargos em comissdo, a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos, condi¢des e
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(Brasil, 1988).
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* Em dezembro de 2017 foi langado pelo entdo ministro da agricultura, Blairo Maggi, o programa Agro+, que seria
implementado no ano seguinte com indmeras acdes para desburocratizar processos no contexto do MAPA.
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*iit Ministro da Agricultura (2003-2006), sucedido por Luis Carlos Guedes Pinto (2006-2007). Seguiram-se,
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em 1995, mais de 60% das posicdes de trabalho eram de nivel médio e, portanto, deficitdrias eram as condi¢des
dos burocratas nas “atividades de formulagdo e avaliagio de politicas publicas, regulagio e fomento [...]”.
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i Conforme se percebe em Bojanic (2017).
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