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O Programa Catedras Brasil é um programa de fomento de pesquisas da Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap), coordenado pela Coordenagao-Geral de Pesquisa da Diretoria de
Altos Estudos (DAE), que busca fomentar o desenvolvimento de pesquisas aplicadas com vistas a
construcéo de novos paradigmas de gestdo publica e a reflexdo dos desafios de transformacao
do Estado Brasileiro.

Em 2023, com a chegada de um novo governo e de uma nova gestdo na Enap, langamos um edital
do Programa Catedras Brasil no qual selecionamos projetos em dez areas tematicas, os quais
buscam dar respostas as necessidades de mudancas e de reconstrugdo de politicas publicas
fundamentais para redugdo de desigualdades da sociedade brasileira e da retomada do papel
do Estado para o desenvolvimento sustentavel.

A partir desse edital, buscamos trazer duas inovagdes no ambito do Programa, quais sejam: i)
pesquisas de seis meses capazes de subsidiar com informagdes e evidéncias os tomadores de
decisdo e os gestores publicos envolvidos com as tematicas estudadas; ii) publicagao no formato
de policy paper, uma publicacdo mais direta e concisa, a qual tem como principal objetivo o
estabelecimento de recomendacdes para aqueles interessados naquele problema da sociedade.

Ressaltamos que um dos propdsitos do Programa Catedras Brasil consiste em fomentar o elo
entre a academia e a comunidade de praticantes (gestores publicos) com vistas a constru¢do
coletiva de solugdes aos problemas publicos. Essa iniciativa procura absorver contribuigdes
interdisciplinares e inovadoras nos campos de conhecimento correlatos a gestdo, a
administracdo e as politicas publicas com o objetivo de agregar valor as atividades de producao
e de disseminagao de conhecimento aplicado de modo a conceber propostas de solugdes para
problemas politicos, econémicos, ambientais e sociais.

Em sintese, as pesquisas realizadas no contexto do Edital n° 50/2023 do Programa Catedras
Brasil e apresentadas nesta série de Policy Papers visam ofertar evidéncias, caminhos e reflexdes
para se pensar a melhoria e o fortalecimento da administracdo publica brasileira com vistas a
construcao de um pais mais inclusivo e socialmente justo.

Desejamos a todos e a todas uma étima leitura!

Alexandre de Avila Gomide
Diretor de Altos Estudos (DAE)

Rafael Viana
Coordenador-Geral de Pesquisa (CGP).
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Politica, Burocracia e Grupos Sociais: As Nomeacdes para Cargos Comissionados como Instrumento da Governanca Publica

SUMARIO EXECUTIVO

Muitos paises tém desenvolvido estratégias para profissionalizar a lideranga no setor publico,
especialmente priorizando a meritocracia no lugar da influéncia politica. Dentre as principais
praticas, estao a realizagdo de processos seletivos publicos, a definicao prévia das competéncias
necessarias para o cargo, o estabelecimento de objetivos claros e a avaliagdo do desempenho

dos gestores.

Ainda que essas iniciativas sejam respaldadas por muitos estudiosos e fortemente
recomendadas por organismos multilaterais, como a OCDE, as nomeagdes que consideram
0 apoio politico e as relagdes de confianca também trazem beneficios para a gestdo publica,
como a formacéo de aliancas, a prioriza¢do das agendas de governo e um maior apoio politico
para as decisdes. Embora as nomeacdes impessoais e estritamente baseadas no mérito possam
melhorar a governanca, reduzir a corrupgcdo e aumentar a eficiéncia, a implementagao das
politicas publicas requer apoio politico para eventuais mudancas legislativas, maior alocacao

de recursos e mobilizacdo de grupos de interesse.

Portanto, é preciso compreender melhor os papéis das liderancas publicas, e construir
estratégias que possibilitem que as nomeacdes equilibrem a competéncia suficiente a burocracia
e o suporte politico adequado. Nesse sentido, cinco questdes parecem ser fundamentais para

delinear um modelo de nomeagdes dos gestores publicos no Poder Executivo federal brasileiro:

1. Instituir um Sistema de Alta Direcdo Publica: criar uma politica que organize esforcos,
defina objetivos claros e estratégias especificas para a selecao de lideres publicos.

2. Estabelecer processos de nomeacdo flexiveis e ageis: adaptar os processos de sele¢do
as necessidades especificas de cada 6rgao e de cada contexto, oferecendo alternativas
flexiveis e com resultados rapidos.

3. Garantir a transparéncia do processo de escolha: tornar todo o processo de escolha
transparente, desde os critérios de selecdo e os objetivos do cargo, até as razdes por tras
das escolhas realizadas.

4.  Ampliar a responsabilizacdo e a prestacdo de contas: publicizagdo dos resultados
alcancados, com implicagdes na permanéncia do gestor no cargo.

5. Fortalecer a burocracia e ampliar parcerias: mesclar a ocupacao de cargos de lideranca
por servidores publicos efetivos, com nomeacdes por indicacdes politicas, promovendo o
desenvolvimento e a perspectiva de crescimento profissional, e ampliando parcerias com

as partes interessadas nas politicas publicas.




EVIDENCIAS PARA A PRATICA
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As nomeacdes das
liderancas publicas tém
implicacdes na qualidade e
no desempenho dos
governos, no confrole da
corrupcdo, na autonomia e
fortalecimento das
organizagdes publicas e na
ligagdo entre o Estado e a
sociedade

-

292,

A implementacido das
politicas publicas requer
competéncia técnica, mas

também necessita de apoio
politico para eventuais
mudancas legislativas.
maior alocagdo de recursos,
e mobilizacdo de grupos de
interesse

As nomeacoes podem ser
usadas de maneira
negativa, com a escolha de
pessoas inadequadas
apenas para atender favores
e vontades pessoais, em
frocas tipicamente
clientelistas

®
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Os processos de nomeagéo
que desconsideram o fator
politico. além de eliminar
os beneficios para o
fortalecimento das agendas
governamentais ¢ dificultar
a governabilidade, nio
impedem a politizacdo das
organizagoes
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Mas também podem ser
usadas de maneira positiva
como. por exemplo, para
frazer pessoas com
qualificacdes especificas,
aproximar o Estado de
determinados grupos
sociais, ampliar a
representatividade e obter
apoio politico para agendas
prioritarias.

@

E preciso compreender
melhor o trabalho das
liderancas publicas, e
buscar modelos que
possibilitem que as
nomeacdes contribuam
para a boa governanca, e
assegurem competéncia
suficiente a burocracia e
suporte politico adequado
as agendas de governo

Alguns caminhos para que o modelo de nomeacédo das liderangas pliblicas possa contribuir
para melhorar a governabilidade e a governanca publica, a partir de uma maior proximidade
entre a participacdo politica e a melhoria das capacidades da burocracia, podem ser
resumidos nas seguintes propostas:
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Instituir um Sistema de Alta Diregfo Publica;

Garantir a transparéncia do processo de escolha;
Ampliar a responsabilizagdo e a prestacdo de contas;

Fortalecer a burocracia;

Estabelecer processos flexiveis e ageis para a ocupaco de cargos de direcéo;

Ampliar as parcerias. a diversidade e a representatividade:




A ocupacgdo de cargos publicos é um tema recorrente na literatura nacional e internacional,
com foco especialmente nos critérios utilizados para as nomeacgdes e os seus impactos na
governanga, no desempenho dos governos, nas praticas de corrupgéo, e na implementagao
da agenda governamental (Cocciasecca; Grossi; Sancino, 2021; Lopes; Vieira, 2023; Sancino;
Sicilia; Grossi, 2018). No Brasil, a maior preocupagdo tem sido com a ocupacgao dos cargos
comissionados, dada a ampla discricionariedade para a escolha desses profissionais e a sua
relevancia na estrutura da burocracia brasileira, especialmente no caso dos cargos de alta
diregao (Olivieri, 2007).X

Para profissionalizar a lideranca publica, diferentes paises avancaram no estabelecimento
de critérios e procedimentos para ocupacao desses cargos, buscando favorecer a meritocracia
em detrimento da influéncia politica (Bilhim, 2012; Chudnovsky, 2017; Longo, 2002; OECD, 2019,
2021; Parrado; Salvador, 2011).As nomeacGes baseadas no mérito e na competéncia tém sido
valorizadas, sobretudo, por influenciar positivamente a governanca publica (Gerson, 2020),
contribuindo com a reducdo da corrupgao (Bersch; Praga; Taylor, 2017; Oliveros; Schuster, 2018),

e com a melhoria da eficiéncia da gestao publica (Bilhim, 2013, 2017).

Por outro lado, as nomeacgdes por indicacdes politicas podem ajudar no alinhamento entre
a agenda governamental e os esforcos das organizagdes publicas (Aberbach; Rockman, 1988),
e atrair novos talentos para oxigenar a Administracdo (Flinders, 2012; Peters; Pierre, 2004). As
nomeacdes livres também podem possibilitar a aproximagdo com grupos sociais e fortalecer a
governabilidade, melhorando as relagdes do Poder Executivo com o Congresso, com os partidos
politicos e com outros grupos de interesse (Flinders; Matthews; Eason, 2011, 2012; Lewis, 2011;
Lopes, 2022; Van Der Walt; Ingley, 2003).

Ou seja, em qualquer situacdo, as nomeacdes podem influenciar a governanga publica em
relacdo a qualidade dos governos; a integridade e a justica em geral; a tomada de decisdo
democratica; o envolvimento do cidaddo e das partes interessadas; e a sustentabilidade
e coeréncia das politicas (Bovaird, 2005; Sancino; Sicilia; Grossi, 2018), assim como a
governabilidade dos politicos eleitos, através do fortalecimento de aliangas e maior proximidade
com grupos sociais organizados (Lopes, 2022; Lopes; Vieira, 2020).

1 Agradecemos ao Rafael Rocha Viana e ao Raphael Amorim Machado pela atuacdo como pareceristas no ambito desta
pesquisa.
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No contexto brasileiro, no entanto, ainda néo ha a consolidagdo de um modelo de nomeacdes
para cargos de direcdo que siga essencialmente os critérios de mérito e competéncia, como
indicam as sugestdes para profissionalizacdo da lideranga publica. Os avancos nesse caminho
geralmente sdo formais e nem sempre seguidos pelas organizagdes (Albrecht, 2022). Em outro
sentido, apesar da ampla margem de discricionariedade para a escolha dos ocupantes de
um conjunto importante de cargos, as nomeacdes por indicagdes politicas também ndo tém
sido suficientes para garantir uma governabilidade segura. Portanto, é preciso avancar no
estabelecimento de estratégias que permitam que as nomeagdes para os cargos comissionados,
especialmente os de alto escaldo, possam de fato contribuir com a governanca publica,
melhorando, ao mesmo tempo, o desempenho das organizacdes e o apoio as agendas de
governo. Ou seja, é preciso construir um modelo de nomeacdo que permita a escolha de
profissionais com as competéncias adequadas aos cargos, mas que seja capaz de estabelecer

pontes entre a burocracia estatal, os politicos eleitos e a sociedade de maneira geral.

A partir de uma revisdo da literatura nacional e internacional, da analise de documentos
produzidos por 6rgaos publicos, organismos internacionais e organizagdes sociais, e da
avaliacao das experiéncias do Chile e do Peru, a presente pesquisa pretende contribuir com essa
construcao, procurando responder a seguinte questao: quais questdes fundamentais devem ser
observadas na construcdo deum modelo de nomeagdo para o alto escalédo do Poder Executivo
federal brasileiro, de modo a permitir um equilibrio entre mérito e politica, favorecendo a

governabilidade e a boa governanca?

Para isso, o trabalho se divide em quatro partes, além desta introducéo e da concluséao.
Inicialmente apresentamos um diagnostico sobre a tematica de maneira geral, comum a
breve discussa@o sobre as nomeagdes discricionarias e alguns modelos analiticos usados para
caracterizar essas nomeacoes. Em seguida, descrevemos os sistemas de alta direcdo do Chile e do
Peru, que representam duas diferentes estratégias adotadas na América Latina. Posteriormente
mostramos as praticas adotadas para as nomeacdes no Brasil, e algumas propostas que estdo
sendo construidas por organizacdes do terceiro setor para profissionalizar lideranca publica
brasileira. Por fim, apresentamos as recomendacdes para a construcao de um sistema de alta
direcéo para o Poder Executivo federal, que busque o equilibrio entre a governabilidade e a

boa governanca.

BRASIL YT




Os cargos comissionados sempre representaram um recurso importante para o governo
formar as suas equipes, prestigiar os seus aliados, cooptar opositores, controlar recursos de
poder e incorporar pessoas qualificadas aos quadros pUblicos (D’Araujo; Lameirdo, 2011, p. 95).
Por um lado, as escolhas para os cargos de livre nomeacao se prestam como uma importante
moeda de troca na formagao de uma base de apoio parlamentar estavel, e, por outro, impactam
na capacidade dos governos em formular e implementar as politicas publicas (Olivieri, 2011).
Ou seja, as nomeacoes publicas sdo relevantes ndo apenas pela quantidade de cargos de livre
provimento e posicdo estratégica que representam, mas, sobretudo, pela sua influéncia na
governanga e na governabilidade no modelo politico-administrativo brasileiro (Olivieri, 2011).

Apesar dessa relevancia, o processo de nomeagao no Brasil tem evoluido lentamente.
Embora tenham ocorrido avancos importantes na tentativa de profissionalizar a ocupacao
dos cargos comissionados na Administracdo federal, estudos mais recentes ainda apontam
fragilidades que ja eram identificadas no passado, como a tendéncia ao clientelismo e a baixa
efetividade das medidas normativas que favoreceriam a qualificagcao dos nomeados (Albrecht,
2022; Santos, 2009).

Por um lado, as escolhas baseadas preponderantemente nas indicagdes politico-partidarias
tém se mostrado prejudicial para a profissionalizagdo da gestao publica, e, por outro, elas
também nao parecem refletir no engajamento dos partidos politicos nas agendas do governo e
no fortalecimento da governabilidade (Albrecht, 2022). A fragmentacao dos partidos politicos e
adistribuicdo de poder no Congresso, torna o exercicio de governar o pais ainda mais desafiador
(Palermo, 2000), e as nomeagdes que levam em conta apenas a vinculagdo partidaria, parecem

ndo ser mais tao efetiva para garantir a governabilidade.

2.1 MERITO OU POLITICA: OS CAMINHOS DAS NOMEACOES
DISCRICIONARIAS

Em todo lugar, os governantes possuem o poder discricionario de nomear funcionarios
publicos para determinadas posi¢oes (Panizza; Peters; Ramos Larraburu, 2019). Embora existam
diferentes objetivos e implicagdes envolvidos no processo de nomeacdo, ha um senso comum
de reduzir essas decisdes apenas a escolhas meritocraticas ou nomeagdes politicas clientelistas
(Lopes; Vieira, 2023).

10
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As nomeagdes sdo chamadas de meritocraticas quando sdo baseadas em critérios técnicos,
impessoais, que privilegiam aqueles que tém melhor desempenho e sdo escolhidos a partir dos
seus proprios méritos e ndo das suas relagdes pessoais, sendo um contraponto as chamadas
nomeacdes politicas. Para alguns autores, as nomeag¢des meritocraticas tém um impacto
positivo na imparcialidade, na eficiéncia e na qualidade da gestao publica (Bilhim, 2017; Gallo;
Lewis, 2012).

As nomeacgdes meritocraticas sdo associadas a profissionalizagdo da gestdo publica, e
trazem como caracteristicas comuns a limitacdo das indicacdes politicas e a realizagdo de
processos seletivos abertos, baseados na gestdo por competéncias e nas politicas classicas de
recrutamento e selegdo de gestao de pessoas (Gerson, 2020).Para os defensores desse modelo,
a imparcialidade e a transparéncia no processo de nomeacao contribuem com a governancga
publica (Sancino; Sicilia; Grossi, 2018), e as nomeacdes politicas tém um impacto negativo
no desempenho e na qualidade dos governos (Andersen, 2018; Gallo; Lewis, 2012; Gilmour;
Lewis, 2006).

Por outro lado, as nomeacgdes exclusivamente técnicas podem levar a um insulamento
excessivo das burocracias, que podem passar a responder apenas aos seus interesses e nao
as prioridades politicas, gerando um problema de controle (Andersen, 2018). A burocracia que
opera a maquina publica tem aspiragdes proprias, como autoprotecao, e podem ter posicdes
ideologicas diferentes do governante eleito, o que pode dificultar a implantagdo das agendas do
governo (Schneider, 1994; Wood; Waterman, 1991). Assim, as nomeagdes politicas podem atrair

novos talentos e favorecer as agendas governamentais prioritarias (Peters; Pierre, 2004).

Embora existam diferentes formas e objetivos para influéncia politica sobre as nomeagdes,
em geral, os trabalhos relacionam as escolhas feitas com base no alinhamento politico, na
confianca, na lealdade ou em outros critérios subjetivos e discricionarios, a praticas prejudiciais
a gestao publica, tratando toda forma de patrocinio como clientelismo (Panizza; Peters; Ramos
Larraburu, 2019).

O clientelismo indica uma pratica negativa, prejudicial ao Estado (Sancino; Sicilia; Grossi,
2018), quando os politicos trocam vantagens materiais por votos ou outros favores eleitorais
(Kopecky et al., 2016), e é utilizado especialmente sob influéncia dos partidos politicos como
forma de ampliar o seu poder sobre as organizacées estatais (Scherlis, 2013). No entanto,

o patrocinio de uma nomeacao pode envolver outros objetivos além da simples vantagem

11
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eleitoral, como criar ou fortalecer organizacdes publicas, alcancar objetivos democraticos,
atender partidos politicos ou outros grupos de interesse para formacéao de base aliada, ou como
forma de substituir o regime politico anterior (Bearfield, 2009).

Ou seja, os politicos também podem “patrocinar” determinadas nomeagdes para controlar
as politicas publicas, definir as agendas prioritarias e mover as organizagdes estatais para o
caminho que entender mais adequado, representando, portanto, uma importante ferramenta
de controle politico da burocracia (Wood; Waterman, 1991). Além disso, os lagos informais entre
os nomeados e os politicos podem permitir alguns beneficios para as organizagdes publicas,
como um maior acesso aos recursos, maior apoio legislativo, e maior responsabilizacdo
dos dirigentes publicos (Gallo; Lewis, 2012; Toral, 2023). Assim, ao aproximar a politica das
nomeacdes, os governantes podem ampliar a governabilidade e obter mais apoio para as suas
agendas prioritarias, e, consequentemente, apresentar melhores resultados para a sociedade
(Chudnovsky, 2017; Flinders; Matthews, 2010).

Em resumo, conforme apontado no Quadro 1, os dois caminhos trazem consequéncias
préprias, positivas e negativas, que impactam no funcionamento das organizagdes publicas.

Quadro 1. Caracteristicas das nomeacdes politicas e meritocraticas

Tipo de Nomeacao

Patrocinio (Politica) Mérito

De fora do setor publico. Das carreiras do setor publico.

Lealdade e ideologia. Qualificagdo e competéncia técnica.

Maior controle politico e
alinhamento das prioridades das
organizagdes com as prioridades

do governo; possibilidade de
aproximacao da burocracia dos
interesses da sociedade.

Efeito positivo na continuidade das
politicas publicas e melhoria no
desempenho das organizagoes.

Dificuldade na implementacéo das
politicas publicas devido a baixa
competéncia técnica e o foco no

curto prazo.

Menor apoio politico e possibilidade
de distanciamento das agendas do
governo dos interesses da sociedade.

Uso das nomeacdes para troca de
favores e recompensa a aliados Uso das nomeacoes para
(clientelismo), independentemente | autoprotecdo da burocracia, visando
dos resultados esperados para as a defesa de interesses corporativistas.
organizagoes.

Fonte: Adaptado de Lopes e Vieira (2023). Tradugao livre.
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2.2 NOMEACOES DISCRICIONARIAS: TIPOLOGIAS E MODELOS
ANALITICOS

A partir de uma ampla revisao sistematica da literatura, Lopes e Vieira (2023) propuseram um
modelo tedrico para explicar a dinamica das nomeagdes publicas, conforme ilustrado na Figura
1. Para os autores, o contexto é um fator relevante, apesar de pouco explorado na literatura,
e que ira influenciar todo o processo de nomeacao. Ou seja, as nomeacdes ndo seguirdo um
modelo Unico, e terdo objetivos, critérios e implicagdes diferentes, a depender do momento ou
de um problema especifico que se espera resolver.

Figura 1. Modelo detalhado da dindmica das nomeacdes publicas

(" N
NOMEACOES PUBLICAS
*Tradigdes historicas (ex: clientelismo. * Aumentar a conﬁanga na
profissionalizagdo da burocracia): organizagao/politica publica;
*Caracteristicas politicas e i o1 uma determinada agenda
(ex: independéncia da agéncia, prioridade Fatores Determinam

da agenda, setor de atuagéo);
*Escolhas estratégicas (ex: interesses

Contextuais

Objetivos e politica;
Critérios de *Reduzir/ampliar o poder/influéncia de
Escolha determinados atores no processo de

econdmicos e sociais. resposta a opinido nomeacao:
publica. composi¢do politica. custo o *Melhorar a capacidade de
politico para aprovagdo da indicagdo. & resposta/desempenho da organizagio:

recompensa a aliados):

W

Processo de *Patrocinio ou Meritocracia:
Nomeagao *Clientelismo ou Insulamento Burocrético:
«Confianga ou Competéncia;

«Perfil técnico. independentemente da

confianca;

/ «Perfil de confianga. independentemente
da competéncia técnica;

*Perfil representativo ou alinhado a

determinado grupo ou sefor de interesse;

*Perfil alinhado a determinada causa ou

\_ )| programa politico;

Influenciam

+Tempo para nomeagao e vacancias;
*Envolvimento de outras partes no
processo de nomeagao:

* Apoio/resisténcia de quem participa do
processo (facilidade/dificuldade na
aprovagio); Perfil do

\ Influenciam

Influenciam
Influenciam
\

Nomeado

Fonte: Adaptado de Lopes e Vieira(2023). Tradugao livre.

Para os autores, a preferéncia por nomeacdes politicas ou meritocraticas dependera de
diferentes fatores contextuais e dos objetivos que se pretende alcangar, como aumentar o
controle politico, melhorar a capacidade técnica-administrativa ou, ainda, dar uma resposta a
opinido publica. Com isso, o governante ird considerar no célculo das suas escolhas, o perfil e o
processo mais adequado ao que a situacdo se apresenta (Lopes; Vieira, 2020).

De forma mais aplicada, Panizza e colaboradores (2019) elaboraram uma tipologia que
combina a natureza da confianga (partidarios ou ndo partidarios) e as competéncias do nomeado
(profissional ou politico) para classificar as modalidades das nomeacdes discricionarias,

conforme apresentado na Figura 2. Para esses autores, a confiancga é a esséncia das nomeagdes

13




Politica, Burocracia e Grupos Sociais: As Nomeacdes para Cargos Comissionados como Instrumento da Governanca Publica

discricionarias. Ainda que o responsavel pela nomeacéo esteja apenas exercendo o poder
formal de nomear, a confianga em quem esta sendo nomeado se sobrepde a outros processos
de selegdo, seja esta confianca por parte do proprio governante, ou por parte de quem indicou e
influenciou a sua nomeacao (Panizza; Peters; Ramos Larraburu, 2019).

Figura 2. Tipologia das praticas de patrocinio

Tipo de Habilidade

Profissional Politico

Partidarios Leais
- Operadores partidarios

Partidaria Profissionais do Partido |- Comissarios
- Brokers
Natureza da - Ativistas politicos
Confian¢a rps
¢ Agentes Politicos
- Cuidador
Tecnocratas .
P . - Fixador
Nio Partidaria rogramaticos

- Agente eleitoral

Fonte: Adaptado de Panizza et al. (2019). Tradugao livre.

Segundo o modelo, os profissionais do partido detém tanto a confianga partidaria quanto
as competéncias técnicas. Esses profissionais sdo escolhidos para formular e implementar
politicas publicas e ocupam geralmente os niveis hierarquicos mais elevados das organizagdes.
Os tecnocratas programaticos também possuem competéncia técnica, mas possuem lagos
de confianca com quem o indicou ou 0 nomeou, e ndo exatamente com os partidos politicos.
Esses profissionais influenciam os decisores que os nomearam, por meio do seu conhecimento
e habilidade técnica, e trabalham para diferentes governos, especialmente aqueles mais

meritocraticos ou que carecem de capacidade técnica.

Os nomeados com habilidades politicas se dividem em dois grupos. Os partidarios leais, que
podem exercer o controle dos 6rgaos publicos em nome do governo (comissarios); obter apoio
para as politicas de governo, atuando como articuladores com o Congresso e outros grupos de
interesse (operadores partidarios); intermediar a provisdo de bens e servigos publicos para os

eleitores, em um papel tipicamente clientelista (brokers); ou fazer campanha para o partido
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politico do poder (ativista politico).0 segundo grupo sao os Agentes Politicos, que exercem
fungdes semelhantes aos Partidarios leais, porém relacionadas aqueles que tiveram o poder de
os nomear. Eles podem exercer o papel de protetores desses mandatarios, sendo os seus “olhos
e ouvidos” nas organizacdes (Cuidador); atuar na interlocugdo com grupos de interesse para
angariar apoio as politicas de governo (Fixador); ou atuar como mobilizadores ou executores de

campanhas eleitorais dos seus patronos.

Em pesquisa sobre burocracia estatal e as elites brasileiras, Schneider (1994) classificou as
nomeacgoes em trés tipos ideais: representativa, de confianga e técnica. Cada tipo estabelece
diferentes efeitos na burocracia, conforme resumido no Quadro 2. As formas representativas
servem para aumentar o apoio de quem tem o poder de nomear, permitindo que partidos, grupos
de interesse ou individuos especificos influenciem nas indicagdes. Neste caso, a tendéncia é que
os nomeados estejam mais sujeitos ao controle de quem o indicou do que de quem o nomeou.
As nomeacdes de confianga atendem apenas aos interesses de quem nomeia, e permitem
controlar as incertezas e garantir um alinhamento direto entre o nomeado e quem o nomeou.
Os nomeados técnicos estdo mais preocupados com as suas responsabilidades relacionadas a
sua area de atuagao, com pouca atengao aos interesses externos, reduzindo o poder de controle
do responsavel pela nomeagao.

Quadro 2. Efeitos caracteristicos das nomeacoes representativas, de confianca e técnicas

Efeito usual da nomeacao sobre:  Representativa Confianca Técnica
Pluralismo Expande Limita Limita
Insulacao Perfura Confirma Confirma
Aliangas Facilita Impede Depende
Incerteza Aumenta Reduz Reduz
Trocas Despersonaliza Personaliza Despersonaliza
Eficacia Administrativa Prejudica Depende Melhora

Fonte: Schneider (1994, p. 128).

Para Schneider (1994), os padrdes das nomeacdes sdao determinantes para a autonomia
das organizacdes, e podem criar uma espécie de hierarquia informal entre o nomeado e quem
patrocinou a sua nomeacgao, com impactos diretos nos resultados e formas de atuagdo dos
orgdos publicos (Schneider, 1994). Caso a estratégia de nomeacdes seja no sentido de apenas

ganhar apoio ou manter alguém da sua confianca, embora seja possivel estabelecer um
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maior controle sobre a burocracia, corre-se o risco de enfraquecer a capacidade de condugao
das politicas publicas. Por outro lado, se a estratégia for de fortalecimento demasiado das
nomeacdes técnicas, o risco é de se perder o apoio do Congresso e reduzir a capacidade de
implementagdo das agendas da sua preferéncia (Flinders; Matthews, 2010; Peters; Bianchi,
2020). O desafio, portanto, &€ encontrar um meio-termo, que concilie competéncia suficiente a
burocracia e alinhamento politico (Peters, 2013), e que se adapte ao momento e aos objetivos

que os governos pretendem alcancar (Lopes, 2022).
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Os dirigentes publicos desempenham um papel central na eficiéncia do governo, atuando
na transformacao das diretrizes politicas em politicas publicas concretas. Por essa razao, a
maioria dos paises desenvolvidos instituiu sistemas especificos para a gestao das liderancas
no setor publico, chamados, de forma geral, de Sistemas de Alta Direcdo (OECD, 2021). A partir
dessas experiéncias, a Organizagado para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
identificou as principais estratégias que favoreceriam a profissionalizagdo da lideranca no setor
publico, e propds um conjunto de recomendacdes, organizadas em dois eixos (Gerson, 2020;
OECD, 2019, 2021):

Eixo 1: Colocar pessoas capazes nas funcées de lideranca:

Considerar critérios baseados em mérito e processos transparentes de nomeacoes.
Identificar previamente as competéncias adequadas para cada cargo e adotar mecanismos
de selecéo que possam avaliar as competéncias necessarias.

Estabelecer um plano de desenvolvimento de carreira que permita a existéncia de
profissionais com as habilidades necessarias para assumir cargos de lideranca.

Utilizar estratégias que promovam a diversidade no alto escaldo do servigo publico.

Eixo 2: Estabelecer um ambiente facilitador para as liderancas:

Garantir que as liderancas tenham autonomia, ferramentas e suporte necessarios para usar
efetivamente suas capacidades.

Definir claramente os objetivos da lideranca, alinhados as agendas de governo.

Oferecer remuneracao adequada, reconhecimento e oportunidades de desenvolvimento.
Estabelecer acordos de desempenho e mecanismos de avaliagdo e prestacéo de contas.

As recomendacgdes da OCDE, portanto, procuram indicar a necessidade de ter as pessoas mais
adequadas para as posicdes de lideranga, mas, ao mesmo tempo, garantir que existam os meios
necessarios para o desenvolvimento do trabalho dessas pessoas. Essas propostas tém norteado
a avaliacdo e a estruturagdo das praticas de diferentes paises, inclusive no Brasil. Dentre as
experiéncias da América Latina, dois casos tém ganhado destaque: O Sistema de Alta Direcao
Publica (SADP) do Chile, e o Corpo de Gerentes Publicos do Peru (CGP).
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3.1SISTEMA DE ALTA DIREGAO PUBLICA DO CHILE (SADP)

O caso chileno talvez seja o exemplo mais utilizado para embasar as propostas de
profissionalizacdo das nomeacdes no Brasil, tendo sido objeto de diferentes pesquisas e

trabalhos técnicos e académicos.

O SADP surgiu no ano de 2003, no ambito de uma reforma administrativa mais ampla e como
resultado de um consenso entre o governo e a oposi¢ao? O objetivo do Sistema é selecionar
gestores publicos competentes, por meio da realizagdo de concursos abertos e transparentes,
e da restricdo da discricionariedade das nomeagdes para os principais cargos do nivel central
de governo. O SADP é gerenciado pelo Conselho da Alta Diregao Publica, um érgdo colegiado
e auténomo, composto pelo Diretor Nacional da Func¢do Publica, que o preside, e por quatro
conselheiros nomeados pelo Presidente da Republica, apo6s a aprovacao de 4/7 do Senado.
Os conselheiros possuem mandatos de 3 anos, podendo ser reconduzidos por mais 3 anos, e ndo
podem ser demitidos injustificadamente durante esse periodo.

O Sistema abrange os cargos de primeiro e segundo niveis, ou seja, aqueles que estdo
diretamente subordinados a autoridade politica (como os Ministros, por exemplo) e que atuam
entre a decisdo politica e a execugdo administrativa. Inicialmente existiam cerca de 600 cargos
submetidos ao SADP e, atualmente, sdo quase 5000 cargos nessa situacao.

O processo seletivo € composto por cinco etapas principais® (Larrouqué, 2021): a primeira é o
recrutamento a partir de uma ampla divulgacao das vagas no Didrio Oficial, em sites institucionais
e nas redes sociais; a segunda etapa é a analise formal do cumprimento dos requisitos do edital; a
fase seguinte é a andlise curricular e a avaliagdo de competéncias, realizadas por uma empresa
especializada contratada para esse fim; a quarta etapa consiste na realizacdo de entrevistas dos

melhores candidatos.

Para cargos de nivel |, a decisdo de quem avanca para as entrevistas é do Conselho da Alta
Administracéo Publica, que também é quem realiza as entrevistas. Para os cargos de nivel I,
a decisao é de uma Comissdo de Selecdo, que também fica responsavel pela realizagdo das
entrevistas desses candidatos. Apds as entrevistas, uma lista de candidatos elegiveis para o cargo
é encaminhada para a autoridade que ira fazer a escolha final na Gltima etapa da sele¢do. Para

2 Para mais informagdes, consultar <https://www.serviciocivil.cl/sistema-de-alta-direccion-publica-2/>
3 Asetapas estao descritas no endereco eletrénico <https://adp.serviciocivil.cl/concursos-spl/opencms/sobre_concursos.
htm>, acessado em 09/01/2024.
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o nivel |, a lista € encaminhada para o Presidente da Republica e para o nivel Il, para o dirigente
do 6rgdo de localizacdo do cargo. Essas autoridades podem escolher um dos nomes da lista, ou

declarar que nenhum candidato é adequado, e solicitar a realizacdo de um novo concurso.

Apos a selecao, os gestores sdo nomeados para um mandato de trés anos, podendo ser
renovado por mais dois periodos, e firmam um acordo de desempenho, com o estabelecimento
das metas e objetivos a serem alcancados. Apesar do mandato fixo, os gestores podem ser

dispensados em qualquer momento pela autoridade que os nomeou.

Esse modelo de selecdo, visto como um modelo hibrido, permitiria um equilibrio entre mérito
e escolha politica, acabando com nomear, em geral, “tecnocratas programaticos”, conforme
modelo apresentado por Panizza e colaboradores (2019). Ou seja, profissionais selecionados
essencialmente com base nas suas competéncias profissionais, sem necessariamente ter
grandes ligacdes com grupos partidarios, porém, estabelecendo uma linha de confianga com
a autoridade que o nomeou. Com esse perfil que mistura técnica com confianga, o gestor
contribuiria com a melhoria da capacidade administrativa das organizacGes, ao mesmo tempo

que permitiria um controle politico por parte da autoridade superior (Schneider, 1994).
3.2 CORPO DE GERENTES PUBLICOS DO PERU (CGP)

O Corpo de Gerentes Publicos do Peru surgiu em 2008, inspirado no modelo chileno e de
outros paises que buscaram ampliar a selegdo para cargos de lideranga publica baseadas
no mérito (Chudnovsky, 2017). O CGP é gerenciado pela Autoridade Nacional do Servigo Civil
(Servir), responsavel por todo processo seletivo, podendo contar com empresas especializadas
contratadas para determinadas etapas da sele¢do*.

Diferentemente do Chile, onde a selecdo é realizada para um cargo especifico, no Peru, o
Servir realiza selecdes genéricas visando a formacao de um banco de talentos para os niveis |, I
e |l da administracao publica central ou local. A selecao é realizada com base em entrevistas,
analise de competéncias, analise curricular e a solugédo de um caso pratico. Apds a selecdo, os
candidatos aprovados passam a integrar um banco de talentos. A adesao das organizacdes ao
Sistema é opcional, cabendo ao érgdo interessado demandar ao Servir um perfil especifico para
ser localizado no banco de talentos. A escolha do gestor fica a cargo do Servir, com base no perfil
acordado entre a autoridade nacional e o érgao demandante. O gestor escolhido é nomeado

para um mandato de trés anos, podendo ser renovado por mais dois periodos. A retirada do

4 Paramais informagdes, consultar <https://www.gob.pe/institucion/servir/campa%C3%Blas/7956-la-gerencia-publicas.
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gestor somente é possivel para os casos de baixo desempenho ou descumprimento das metas
avaliadas no acordo de desempenho (Agenda Brasil do Futuro, 2016; lacoviello; Llano; Ramos,
2020; Martinez Puon, 2020).

O modelo peruano restringe ainda mais a discricionariedade da escolha dos nomeados, e
praticamente elimina a possibilidade de patrocinio politico sobre as nomeacdes (Cortazar;
Fuenzalida; Lafuente, 2016). Seguindo o modelo de Schneider (1994), esse modelo de sele¢do
resulta em nomeacGes eminentemente técnicas, que permitem aumentar a capacidade
administrativa das organizagdes, no entanto, aumenta o seu isolamento e o seu distanciamento
da agenda politica. Esse modelo restritivo acaba por gerar uma maior pressao da classe politica
para alterar o seu funcionamento ou reduzir o interesse das organizacdes de aderirem ao sistema
(Corrieri; Bolafios, 2022; Cortazar; Fuenzalida; Lafuente, 2016; lacoviello; Llano; Ramos, 2020). O

Quadro 3 resume as principais semelhancas e diferencas entre os modelos chileno e peruano.

Quadro 3. Analise comparativa do Sistema de Alta Diregao Publica do Chile (SADP) e do Corpo de Gerentes
Publicos do Peru (CGP)

SADP - CHILE CGP - PERU

e = L Abordagem gradual, comegando com
Estratégia de Introducao de reformas juridicas ) o h )
: = o medidas politica e financeiramente
implementacao desde o inicio. Vidveis.
As responsabilidades limitam-se a Autoridade maxima do servigo
Conselho de nomeacao da lista restrita de trés a publico peruano. O poder deste
Direcao cinco candidatos durante o processo Conselho esta além do seu papel
de selecdo. durante o processo de selecao.
Participaco de Obrigatorio para orgaos piblicos | QLA TN RENICS
érgaos publicos especificados na Lei. necessidades.
g;as::leﬁralizagio Nivel central e municipal (educag&o). Niveis central, regional e municipal.
o Primeiro, segundo e terceiro niveis,
rimeiro e segundo niveis. embora se concentre em posigoes de
mlglﬂ;ig:Geremes Primei do nivei b i icoes d
terceiro nivel.
Tipos de posicao Principal responsavel pela implementagéo de politicas pblicas.
. ) Formac&o de um Banco de Talentos.
E;:fﬁg'a':‘u‘::w = Cand|datéjsrae[é?f|;gau ma vaga N&o & necessario recandidatar-se
P : depois fazer parte do Banco.
Partes interessadas As etapas iniciais d letivo s lizad -
no processo de As etapas iniciais do processo seletivo sdo realizadas por agéncias
e e oY especializadas contratadas, e um conselho é responsavel pela sele¢do durante
selecio as etapas finais.
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SADP - CHILE

As autoridades politicas selecionam
o candidato final entre a lista curta
de trés ou cinco candidatos fornecida
pelo Conselho. Além disso, o diretor
administrativo tem um papel ativo em
termos de contratos de desempenho,
bem como em processos de
supervisdo e avaliagdo.

CATEDRAiSr\;?-

CGP - PERU

As autoridades politicas ndo
participam da selecao, que ficaa
cargo apenas do Conselho.

Selegdo por competéncias.

Acordo de desempenho esta vinculado a compensagdo monetaria.

Papel limitado do Conselho (6rgao
central) na supervisao e avaliagao
dos gestores publicos. O nivel de
cumprimento dos objetivos de
desempenho pelos gestores é apenas
informado pelas organizacdes
publicas. Além disso, as oportunidades
de treinamento oferecidas pelo
Conselho

é limitada.

Assisténcia e supervisao permanentes
pelo Conselho (6rgao central).
Além disso, a instituicao oferece
oportunidades de capacitacdo
continuada para gestores e é
corresponsavel (com a respectiva
organizagao) pela avaliacao dos
gestores.

Os gestores podem ser demitidos a
qualquer momento pelas autoridades
politicas, sem motivo.

As autoridades politicas s6 podem
demitir um gestor por razdes
relacionadas ao seu desempenho,
disciplina e integridade. Estas razdes
devem ser fundamentadas antes ao
Conselho.

Trés anos, que podem ser renovados duas vezes.

Fonte: Adaptado de Cortazar et al. (2016). Tradugao livre.
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A OCUPACAO DOS CARGOS DE LIVRE
NOMEACAO NO BRASIL

No Brasil, toda e qualquer posicado de direcdo, chefia ou de assessoramento no Poder
Executivo federal é exercida por um ocupante de um cargo ou fungdo comissionados. Ao todo
sd0 47.949° cargos e fungdes dessa natureza, distribuidas na Administragdo direta e indireta.
Os principais deles sdo os Cargos Comissionados Executivos (CCE) e as Fungdes Comissionadas
Executivas (FCE)¢, que substituiram os antigos Cargos de Diregcdo e Assessoramento Superior
(DAS), e representam aproximadamente 80% desse total (30.687 FCE e 7.554 CCE, total de 38.241
cargos e fungoesy’.

As CCE e FCE sdo organizadas em categorias: Dire¢do, Assessoramento, Direcdo de Projetos
e Assessoramento Técnico Especializado (apenas para FCE); e niveis: 18 niveis de CCE e 17 niveis
de FCE. Quanto maior o nivel, maior a remuneracao, e mais alta a posi¢ao hierarquica do cargo
ou da funcéo de direcdo, como demonstrado na referéncia do Quadro 4.

Quadro 4. Tabela de referéncia para enquadramento de posicao hierarquica e nivel correspondente de Cargos
Comissionados Executivos (CCE) e Fungdes Comissionadas Executivas (FCE)

Nivel correspondente de

Enquadramento referencial de posicao hierarquica CCE/FCE

Nivel 18

Nivel 17

Niveis 15 e 16

Niveis 13 e 14

Niveis 10a 12

Niveis7a 9

Niveis 5 e 6

Niveis 3 e 4

Nivel 2

Nivel 1

Fonte: Anexo Il do Decreto n.° 10.829, de 5 de outubro de 2021, com adaptagdes.

5 Dados de fevereiro de 2024 do Painel Estatistico de Pessoal, acessado em 03 de abril de 2024 (https://www.gov.br/
economia/pt-br/acesso-a-informacao/servidores/servidores-publicos/painel-estatistico-de-pessoal)

¢ Instituidos pela Lei n° 14.204, de 16 de setembro de 2021.

7 Os demais cargos e fungdes comissionadas sao especificos das Agéncias Reguladoras (n=921) e das Instituicdes Federais
de Ensino (n=8.774), e DAS e FCPE que ainda nao foram extintos (n=13).
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Apesar de nomenclaturas distintas, basicamente a diferenca entre FCE e CCE é a exclusividade
de ocupacgdo por servidores publicos. As FCE de qualquer nivel e as CCE de niveis 1 a 4 somente
podem ser ocupadas por servidores publicos efetivos, mesmo que de outros Poderes ou esfera
de governo. Assim, restam apenas as CCE de niveis 5 a 18 para, de fato, a livre nomeacéao de ndo

servidores, que representam cerca de 18% do total das CCE e FCE (7007 cargos).

Os cargos com possibilidade de ocupacdo por ndo servidores oferecem maior liberdade
para os governantes influenciarem os 6rgdos publicos, colocando pessoas da sua confianca,
incorporando profissionais com competéncia especifica ou articulando indicagées dos seus
aliados. Embora isso também possa ocorrer por meio da nomeacdo de servidores publicos
efetivos. Ndo por acaso, quanto mais alto o nivel, maior a propor¢do de CCE, como pode ser visto

na Figura 3.

Figura 3. Distribuigao dos Cargos Comissionados Executivos (CCE) e Fungdes Comissionadas Executivas (FCE)
por nivel

Fonte: Elaboragéao prépria com base nos dados de fevereiro de 2024 do Painel Estatistico de Pessoal, consultado
em 03/04/2024.

Com relagdo ao processo de selecdo dos nomeados, como regra, as nomeacoes seguem a
livre escolha do dirigente maximo do 6rgdo, ou do Presidente da Republica, conforme o nivel do
cargo, observando apenas o cumprimento dos requisitos citados anteriormente. Ha, no entanto,

casos diferentes no Poder Executivo federal®.

8 Parauma visdo mais detalhada sobre as estratégias de escolha dos dirigentes publicos, ver Aléssio (2017).
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e  Eleicoes internas:

Os Reitores e Vice-Reitores de Universidades Federais sdo nomeados pelo Presidente da
Republica a partir de uma lista triplice elaborada pelo colegiado maximo da instituicdo e ensino®.
Para a elaboracao das listas, os conselhos universitarios geralmente realizam uma consulta
junto a comunidade académica, e, tradicionalmente, os Presidentes nomeiam o primeiro nome
da lista (Andifes, 2023)™, tornando o processo de escolha de reitores, uma elei¢do interna que

independe da vontade dos governos.

Esse modelo de escolha dos dirigentes maximos das universidades é defendido como um
requisito fundamental para a autonomia dessas instituicdes, que afastaria a possibilidade de
interferéncia politica ou cerceamento da liberdade de catedra (Honorato; Souza, 2023; Pilatti
et al., 2023). Por outro lado, o modelo de escolha de atores da burocracia por meio de eleicdo
seria um contrassenso com as préprias caracteristicas da burocracia. Na concepgao weberiana,
a eleicdo debilitaria a subordinacdo hierarquica, e ameacaria a especializacdo dos funcionarios
e o funcionamento preciso das organizacdes burocraticas (Weber, 1982). Portanto, faria mais
sentido os dirigentes dos érgdos publicos serem escolhidos pelo seu superior hierarquico, nesse
caso, o Presidente da Republica, mas que, na pratica, apenas assina um ato formal de nomeacao.

e  Aprovacdo prévia pelo Senado:

As nomeagdes para alguns cargos especificos precisam ser aprovadas pelo Senado, ap6s a
indicacdo do Presidente da Republica. E o caso dos dirigentes das Agéncias Reguladoras federais,
dos diretores do Banco Central e do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT)M.

Nesses casos, os nomes indicados pelo Poder Executivo sdo sabatinados pelos Senadores
por meio de arguicdo publica, em Comissdes relacionadas ao campo de atuacao do 6rgéo, e,
posteriormente, sdo submetidos a aprovacao pelo plenario da casa legislativa. Na grande maioria
dos casos, os nomes indicados sdo aprovados, o que é resultado de uma negociagao prévia entre
o Executivo e o Legislativo, que faz com que as sabatinas sejam apenas um rito formal que pouco

contribui com a avaliacdo do candidato (Lemos; Llanos, 2007; Lopes; Vieira, 2022).

9 Lein®5.5540, de 28 de novembro de 1968, e alteragGes posteriores.

Atradigao de nomear os reitores que figuravam em primeiro lugar na lista triplice foi quebrada especialmente durante o
governo de Jair Bolsonaro (2019-2022), quando, em pelo menos 20 instituicdes federais de ensino, os reitores escolhidos
nao foram os mais votados nas consultas internas ou nem mesmo integravam a lista elaborada pelo Conselho Universitario
(Honorato; Souza, 2023).

1 Também sdo submetidas a aprovacao do Senado, as nomeagdes de Magistrados, do Procurador-Geral da Republica,
de Embaixadores e de Ministros do Tribunal de Contas da Unido, que possuem caracteristicas especificas que nao sao
consideradas no escopo deste trabalho.
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Apesar disso, a submissdo de nomes ao Senado reflete em uma necessidade maior de
articulagdo entre os Poderes, e permite uma influéncia mais clara dos politicos nas escolhas do
Executivo (Baird, 2017; Lopes; Vieira, 2022).

e Processos seletivos publicos:

As escolhas realizadas por meio de processos seletivos publicos vém crescendo no Brasil,
especialmente para cargos comissionados de nivel intermediario. Ha experiéncias em diferentes
Estados e em alguns 6rgaos federais (Alessio, 2017; Balué; Camdes, 2015; Lamelo et al., 2017),

seguindo exemplos do que ocorre em outros paises.

Esses processos de selecdo tém em comum a divulgacdo prévia de um perfil profissional
desejado e alguma etapa de avaliacdo objetiva, como analise curricular ou estabelecimento
de critérios minimos de formagdo e experiéncia. Notadamente, esse modelo segue os
argumentos da profissionalizacéo da dire¢do publica por meio de nomeagdes mais impessoais
e meritocraticas, e procura afastar as possibilidades de interferéncia politica, vista como
prejudicial a Administragcdo, embora haja um consenso na necessidade de considerar as
competéncias politicas e de relacionamento no perfil profissional desejado (Longo, 2002, 2003).

Recentemente a Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) vem trabalhando em um
amplo programa de lideranga, chamado de “Lideres que Transformam”, que envolve o processo
de pré-selegdo com a formagdo de um banco de talentos, e a implementagdo de a¢des de
desenvolvimento. Apesar da adeséo ao Programa ser opcional, ha um grande esforco da Escola
em incentivar a participacdo de um nimero maior de Org&os publicos, arcando com os custos
de todo o processo, construindo redes de lideranca e fortalecendo as agées de desenvolvimento
(Alessio, 2021).

Essa iniciativa da Enap tem como referéncia alguns modelos de gestdo de Sistemas de
Alta Direcdo (SAD) implementado por outros paises e se aproxima das recomendacées da
Organizagao para a Cooperacgao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) para profissionalizacdo
das funcdes de lideranca no setor publico.
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4.1 PROPOSTAS E INICIATIVAS RECENTES PARA
PROFISSIONALIZAGAO DA LIDERANGA PUBLICA NO BRASIL

As preocupagdes com os critérios usados na ocupacao dos cargos publicos no Brasil
sdo antigas. A origem da organizacao politica-administrativa brasileira foi marcada pelo
estabelecimento de uma estrutura estatal dominada por valores tradicionais do patrimonialismo
(Carvalho, 2011), com a utilizagao dos cargos publicos como moeda de troca para obter apoio
politico e social (Abrucio; Pedroti; P, 2010), e a nomeacgao dos funcionarios publicos para
atender ao interesse de quem detinha o poder na regido (o imperador, o governante, o coronel,
o parlamentar etc.). Ou seja, o funcionario ndo estava ali para servir ao Estado, mas para servir

a quem lhe nomeou.

Especialmente a partir da década de 1930 houve tentativas de transformacao dessa realidade,
tendo como referéncia a burocracia weberiana dos Estados modernos (Costa, 2008). Diferentes
reformas administrativas foram realizadas buscando adotar a meritocracia e a profissionaliza¢do
da fungdo publica como principios fundamentais (Wahrlich, 1957, 1975). Aos poucos, 0s cargos
efetivos passaram a ser ocupados apenas mediante concurso publicos. Mas, paralelamente,
foram consolidados os chamados cargos comissionados, de livre nomeacao, para o exercicio
das funcdes de chefia e assessoramento, permitindo que até mesmo as posi¢des mais baixas da
hierarquia estatal fossem preenchidas com base na confianca, independentemente do mérito ou

da qualificacdo do profissional escolhido (Wahrlich, 1970).

Embora as legislagdes tenham estabelecido alguns critérios minimos para a ocupacgao dos
cargos comissionados, ainda hoje os governantes detém uma ampla discricionariedade para
escolher livremente um conjunto importante de servidores publicos, em posi¢cdes-chave no
aparato estatal. Diferentemente do que ocorre em outros paises, no Brasil mesmo os cargos de
alto escaldo ndo possuem um conjunto de regras e estratégias especificas para a sua gestao.
Ou seja, ndo ha um Sistema de Alta Dire¢do como definido em outras regides.

Ainda assim, a quantidade de cargos passiveis de ocupag¢do por ndo servidores diminuiu
consideravelmente na ultima década, como observado na Figura 4. Antes da criacdo das FCE e
CCE, os cargos mais tradicionais no Poder Executivo federal eram os DAS, que eram divididos em

seis niveis, e todos eles podiam ser ocupados por néo servidores.
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Figura 4. Evolugao dos Cargos de Livre Nomeacao (DAS e CCE de nivel igual ou maior do que 5)

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados de fevereiro de 2024 do Painel Estatistico de Pessoal, consultado
em 03/04/2024.
Nota: ' 7.007 CCE 05 a 18 mais 10 DAS.

Com a transformacdo dos antigos DAS em CCEs e FCEs, além da exclusividade de nomeacgéo
de servidores publicos efetivos para alguns cargos, a legislacdo estabeleceu requisitos gerais e
especificos para cada nivel de FCE e CCE. Os requisitos gerais para todos os cargos sao idoneidade
moral e reputagdo ilibada; perfil profissional ou formagdo académica compativel com o cargo;
nao enquadramento nas hipéteses de inelegibilidade previstas na Lei Complementar n.’ 64, de
18 de maio de 1990 (Lei da Ficha Limpa).

A regulamentacao®? das CCE e FCE estabeleceu ainda que os 6rgéos deverao definir o perfil
profissional desejavel para cada cargo de nivel 11 a 17, e utilizar mecanismos de transparéncia
ativa para disponibiliza-lo, de forma organizada e em formato aberto, assim como o curriculo
do ocupante de cada cargo em comissdo ou funcdo de confianga. Também poderéao ser
realizados processos de pré-sele¢do que considere outros requisitos de formagdo e avaliagdo de

competéncias especificas.

Os requisitos especificos variam conforme o nivel do cargo ou fungdo, e o nomeado deve

atender a pelo menos um dos requisitos citados no Quadro 5.

12 Decreton®10.829,de 5 de outubro de 2021.
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Quadro 5. Requisitos minimos para ocupacdo dos Cargos Comissionados Executivos (CCE) e Fungdes

Comissionadas Executivas (FCE)

Regu_isitos
minimos 5a8
2 anosem
atividade

relacionada ao
6rgao ou ao cargo.

Nivel do CCE ou FCE

9all

3anosem
atividade
relacionada ao
6rgao ou ao cargo.

12a14

Anos em atividade
relacionada ao
6rgdo ou ao cargo.

15a17

6 anos em
atividade
relacionada ao
6rgao ou ao cargo.

2 anos em
qualquer cargo
comissionado.

3 anos em
qualquer cargo
comissionado.

4 anos em
qualquer cargo
comissionado.

6 anos em cargo
equivalente a CCE
de nivel 13 ou
superior.

Especializagao,
mestrado ou
doutorado em
area relacionada
ao 6rgao ou ao

Especializagao,
mestrado ou
doutorado em
area relacionada
ao 6rgao ou ao

Especializagao,
mestrado ou
doutorado em
area relacionada
ao 6rgao ou ao

Mestrado ou
doutorado em
area relacionada
ao 6rgao ou ao

publico ocupante
de cargo efetivo
de nivel superior
ou militar do
circulo hierarquico
de oficial ou
oficial-general.

cargo. cargo. cargo. cargo.
120 horas 120 horas
em acoes de em acoes de
120 hora~s de 120 hora~s de desenvolvimento | desenvolvimento
capacitacdo em capacitacao em de lideranca de lideranca
areas correlatas areas correlatas 3 P
30 Careo 30 Careo estabelecidas estabelecidas
80 80 pelo Ministérioda | pelo Ministério da
Economia. Economia.
Ser servidor

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Decreto n.° 10.829, de 5 de outubro de 2021.

Apesar desse conjunto de regras apontar para uma melhor qualificacdo das nomeacées,
a legislacdo indica ser opcional a avaliagdo de desempenho dos ocupantes de cargos em
comissdo, e permite que os requisitos citados no Quadro 5 sejam dispensados, mediante uma
simples justificativa do dirigente maximo do drgdo. Ainda assim, esse novo conjunto de regras
apresenta um avanco em relagdo aos normativos anteriores, que basicamente se concentravam
no estabelecimento de percentuais minimos de ocupacao dos cargos por servidores de efetivos,
e no comando genérico da necessidade de os nomeados possuirem qualificagdo adequada ao
cargo (Albrecht, 2022).
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Além dessas mudancas concretas, algumas organizagdes do terceiro setor brasileiro tém se
dedicado a propor medidas para a melhoria do processo de nomeacao das liderangas publicas.
Em geral, as propostas focam na necessidade de realizagdo de processos de recrutamento e
selecdo transparentes, meritocraticos e baseados nas competéncias adequadas ao cargo.

Para o Movimento Pessoas a Frente ha trés pilares fundamentais para a gestdo de liderancas
publicas: recrutamento e selegao, gestédo do desempenho e desenvolvimento, e estrutura de
governancga. A organizacdo ressalta ainda a importancia de incluir questdes transversais na
gestdo das liderancas, tais como o direcionamento estratégico, a diversidade, a equidade e
inclusao, e a legitimidade (Movimento Pessoas a Frente, 2021).

A partir de pesquisa realizada em 2016, Agenda Brasil do Futuro apresentou um modelo,
dividido em duas partes, focado no processo nomeacao para os cargos de DAS 4, 5 e 6 - atuais
CCE e FCE 13 a 18 (Agenda Brasil do Futuro, 2016). A primeira parte é chamada de “Agenda de
Transparéncia” e prevé a divulgacao no Portal da Transparéncia de informacgdes relacionadas a
todo processo de escolha e nomeagao dos ocupantes desses cargos comissionados. A nomeacao
se iniciaria com a caracterizagdo da vaga e a descricdo do perfil desejado, e seria concretizada
com um parecer do responsavel pela nomeacao, indicando a adequacdo do nomeado ao cargo
escolhido, e os indicadores do processo de recrutamento e selecdo, como a quantidade de
inscritos e a curriculos analisados.

A segunda parte do modelo foca na profissionalizagdo do processo de selecdo, prevendo
quatro possibilidades: a institucionalizacdo de uma unidade central dentro do poder publico
para a centralizacdo dos processos de selecao; a realizagdo dos processos de selecao de forma
descentralizado, porém, seguindo uma padronizagdo minima; a contratagdo de um servico
terceirizado de selecdo; ou a construgdo de uma plataforma para a indicacao de profissionais

por organizagdes setoriais de grande reputacao.

Trabalho conjunto da Fundacgéo Brava, Fundagdo Lemann, Instituto Humanize e Republica.
org (2020) em sete estados brasileiros, procurou reforcar a importancia do processo de selecdo
publico, transparente e baseado em competéncias. De acordo com o trabalho, o processo de
selecdo deve ter como etapas indispensaveis o mapeamento do perfil do cargo; a ampla
divulgacdo do processo seletivo; a analise de curriculo; entrevista por competéncias e banca ou
entrevista final com gestor direto. A participagao e especialistas externos no processo de selecao
também foi apontado como um elemento que pode fortalecer e dar legitimidade ao processo

de selegao.
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Em caminho semelhante, o Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Administragdo
(Consad), prop6s um conjunto de medidas para implementar processos seletivos publicos para
a ocupacao de cargos comissionados, especialmente de lideranca (Consad, 2020). A proposta
contempla a definicdo do perfil desejado, a publicizacdo do processo de selecéo e a adocgédo de

critérios impessoais e meritocraticos para a escolha do nomeado.

Essas propostas refletem um consenso sobre a ocupacao dos cargos comissionados no Brasil:
0 nosso pais tem uma tradicdo clientelista, e os cargos publicos sdo usados para a troca de favores
e recompensa a aliados, resultando na nomeacéo de pessoas geralmente despreparadas para o
cargo. Para combater esse mal, é preciso profissionalizar o processo de nomeacao, introduzindo
critérios meritocraticos, aferidos por meio de sele¢do publica, afastando as escolhas feitas
com base em indicacées politicas diretas. E nesse caminho que estdo construidas as principais

propostas de modificacdo no processo de nomeacao dos dirigentes publicos.

No entanto, esse consenso tem alguns problemas. O patrocinio sobre as nomeacdes, as
chamadas indicagdes politicas ou nomeagdes com base na confianca, podem ser usadas para o
direcionamento das politicas publicas e para oxigenagao das organizacdes estatais, e refletem
o reconhecimento da legitimidade do governante, eleito democraticamente, de nomear pessoas

da sua confianga e influenciar as organizagées publicas (Lee, 2020).

A implementacdo das politicas publicas requer competéncia técnica, mas também
necessita de apoio politico para eventuais mudancas legislativas, maior alocacao de recursos,
e mobilizagdo de grupos de interesse. Nesse sentido, compor a Administracdo com pessoas da
confianca de atores ou grupos estratégicos para o governo, contribui para a formacao de aliangas
e fortalecimento da sua base de apoio no Congresso. Essas trocas ndo sdo necessariamente
clientelistas, e, a depender de outros mecanismos de controle e transparéncia, podem se vincular

a uma légica maior de alinhamento e implementacdo de uma agenda de governo.

Ao estabelecer o caminho apenas da selecdo baseada em critérios impessoais, a participacao
de profissionais patrocinados por politicos tende a ser desencorajada (Flinders; Matthews,
2010), e a decisao sobre a escolha de quem ira executar as politicas publicas, sera delegada dos
politicos eleitos para empresas de selecao privadas ou comissdes independentes, que terdo os
seus proprios interesses, objetivos e prioridades, que ndo séo livres de erros e vieses (Hutchinson;
Walker; Mckenzie, 2017).
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Consequentemente haverd o surgimento de estruturas paralelas tanto no arcabouco
normativo, quanto no comportamento das organizagées (Pinho, 1998), como forma de preservar
a participacao e o poder dos politicos eleitos. No Chile, apesar de todas as qualidades do seu
Sistema de Alta Direcdo, ha um comportamento comum de utilizar as excecdes e falhas do
SADP para fazer nomeacdes diretas sem que haja processos seletivos. Para isso, as autoridades
politicas se utilizam de nomeagdes temporarias, ou rejeitam todas as listas encaminhadas, até

que o nome da sua escolha passe a compor a relacéo final, e enfim, possa ser “selecionado
(Cortazar, 2011; Larrouqué, 2021).

No caso chileno, os politicos também se apoiam na possibilidade de demissao imotivada
dos gestores selecionados para fazer mudancas consideraveis nos primeiros anos de governo,
chegando, em alguns casos, a 70% de trocas nos primeiros dois anos de governo (Abarzla;
Inostroza, 2020), indicando que mesmo com a institucionalizacdo do Sistema de Alta Direcdo
naquele pais, o critério da confianca ainda supera o mérito na escolha dos gestores publicos
(Abarzla; Inostroza, 2019). Como apontado nas entrevistas que compde a pesquisa de Larrouqué
(2021, p. 423, traducao livre), “todos concordam com ele (com o SADP), mas ndo ao mesmo tempo.
A oposicdo é a favor, até que esteja no governo, e vice-versa”. Ja no Peru, como a adesdo ao
Sistema é opcional, ha uma constante presséo para que os principais cargos ndo sejam ocupados

por meio do processo seletivo publico (Corrieri; Bolafios, 2022).

Ou seja, estabelecer um processo de nomeacdo que procure anular o patrocinio politico,
além de eliminar os beneficios para o fortalecimento das agendas governamentais e dificultar a
governabilidade (Flinders; Matthews, 2010; Panizza; Peters; Ramos Larraburu, 2019), ndo impede

que a politizacao das nomeacdes deixe de acontecer, como era esperado.

31




A partir das experiéncias internacionais, das propostas e das praticas ja existentes no Brasil, e
da literatura sobre o tema, é possivel delinear alguns caminhos para que o modelo de nomeacao
das liderangas publicas possa contribuir para melhorar a governabilidade e a governancga
publica, a partir de uma maior proximidade entre a participacdo politica e a melhoria das

capacidades da burocracia.

I.  Instituir um Sistema de Alta Direcdo Puiblica

Os dirigentes publicos desempenham um papel central na eficiéncia do governo, atuando
na transformacao das diretrizes politicas em politicas publicas concretas, e, por essa razao, a
maioria dos paises desenvolvidos instituiu sistemas especificos para a gestdo das liderancas no
setor publico (OECD, 2021).

Ao instituir formalmente um Sistema de Alta Direcdo, definindo um 6rgéo gestor, sera
possivel organizar os esforcos e delimitar melhor os objetivos que se pretende alcancar e as
estratégias possiveis para isso. Atualmente ha um conjunto de regras e requisitos gerais para
ocupacao de cargos comissionados, e, embora haja iniciativas diferentes para determinados
niveis hierarquicos, as politicas sobre o tema geralmente se confundem e tentam abarcar todas

as posicdes da mesma forma.

E preciso, portanto, mapear e delimitar de forma mais clara quais cargos integrariam um
Sistema de Alta Direcdo, levando em conta néo apenas o nivel hierarquico, mas, sobretudo, a
sua importancia estratégica para o alcance dos objetivos do Estado e do Governo. A partir dai,
estabelecer discussdes, politicas e acordos especificos para os niveis intermediarios e superiores
da burocracia estatal, que possuem maior impacto na execugao das politicas publicas.

Il.  Estabelecer processos flexiveis e dgeis para a ocupacédo de cargos de direcédo
O processo de escolha dos gestores publicos deve ser flexivel e adaptavel ao contexto de cada
orgdo, e adequado ao momento e ao objetivo que se espera alcancar (Lopes, 2022). Voltando ao

caso do Chile, embora a criagdo do SADP tenha surgido de um amplo processo de modernizacao

administrativa e fruto de um acordo entre governo e oposicdo, optou-se por preservar
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formalmente o espaco politico para determinados cargos. Estdo submetidos ao SADP apenas
os cargos relacionados a execugdo das politicas publicas, deixando os cargos relacionados
a formulagao das politicas publicas, livre para a escolha dos governantes (Alessio, 2013).
No Peru, houve a opc¢éo pela implementagao gradual, voluntaria, por meio do convencimento
das vantagens de se realizar o processo de selecao publica, e com foco nos niveis intermediarios
da estrutura estatal.

Uma das principais criticas ao modelo chileno é o tempo e o custo necessario para o processo
de selecdo, chegando, em alguns casos, a mais de 100 dia para a escolha de um gestor (Abarzua;
Inostroza, 2019, 2020; Larrouqué, 2021). Esse tempo de espera fortalece o argumento dos
governos de nomear diretamente gestores temporarios, que, por fim, acabam por se tornar
titulares.

Ao criar um Sistema de Alta Direcdo, é preciso, portanto, prever caminhos alternativos ao
processo de selecdo especifico para cada vaga. Uma alternativa é a formagao de um Banco de
Talentos, a exemplo do modelo peruano e como a Enap vem trabalhando nos ultimos anos. Essa
metodologia deve compor a estruturacao do préprio Sistema, aumentando a sua visibilidade e
o seu alcance. Assim, haveria um cardapio de opcdes para a ocupacdo dos cargos gerenciais
(processo seletivo especifico, banco de talentos ou nomeagéo direta), cada um com os seus
critérios e objetivos.

ll.  Garantir a transparéncia do processo de escolha

Independentemente da forma de escolha dos gestores publicos, o processo de escolha como
um todo precisa ser transparente. Definir de maneira clara os objetivos esperados para o cargo,
as competéncias necessarias, a forma que o gestor sera escolhido e as razdes para as escolhas
feitas, sdo ainda mais importantes que outras iniciativas para melhorar as nomeacoes publicas
(Sancino; Sicilia; Grossi, 2018).

Ao definir previamente os objetivos a serem alcangados e as competéncias necessarias, o
processo de nomeacao tende a ser mais assertivo e diminuir as chances de escolhas inadequadas.
Os objetivos podem estar relacionados a metas fisicas das organizagdes, ou mesmo a questdes
mais subjetivas, como melhorar o relacionamento com determinado grupo de interesse, ampliar
o0 apoio legislativo ou mesmo ter um efeito positivo na opinido publica (Lopes; Vieira, 2023).

Ao deixar esses objetivos claros, a avaliagao dos resultados se torna mais coerentes e realistas.
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Iv. Ampliar a responsabilizacdo e a prestacdo de contas

A ampliagdo da responsabilizagdo e da prestacdo de contas estao diretamente relacionados
aos mecanismos de transparéncia. A avaliacdo dos resultados deve se vincular a permanéncia
do gestor no cargo. Se os objetivos estdo claros, os resultados podem ser mais bem avaliados.
Se os resultados ndo sdo alcangados, a manutengdo do gestor no cargo ird prejudicar tanto a
governabilidade quanto a governanca publica.

A responsabilizacéo sobre os resultados, envolve ndo apenas o gestor, mas também quem
patrocinou a sua escolha e quem decidiu pela sua nomeacdo. Essa cadeia deciséria precisa estar
clara, publica e transparente, para comprometer aqueles que participaram da escolha e permitir
um maior controle social. Por exemplo, no caso das nomeacdes para Diretores das Agéncias
Reguladoras, onde as indicacdes do Presidente da Republica sdo submetidas a aprovagao do
Senado, a responsabilidade pelos resultados dessas organizagdes deve ser compartilhada entre
o Poder Executivo e o Legislativo. Mas o que se vé é uma cobranca exclusiva sobre o chefe do
Executivo, como se somente dele fosse a decisdo, quando, muitas vezes, nem mesmo a escolha
inicial daindicagdo é sua (Lopes, 2022). Ao tornar transparente, publico e amplamente divulgado
que fez a indicacd@o e quem aprovou a nomeacao, sera possivel envolver e comprometer todos

os envolvidos no processo.

Outra forma de fortalecer a responsabilizacdo e buscar um maior apoio legislativo, é
aumentar a exposicdo dos nomes indicados, ainda que a decisdo sobre a nomeacao continue
com o Presidente da Republica. No Reino Unido, as nomeagdes para o alto escaldo do governo
sdo submetidas a um escrutinio publico, chamado de audiéncias de pré-nomeacao. Os nomes
escolhidos para os cargos mais altos sdo encaminhados ao parlamento, que realiza uma
audiéncia publica e, ao final, sugere que a pessoa seja nomeada ou ndo (Matthews, 2020;
Matthews; Flinders, 2015).

Submeter as nomeacdes a avaliacdo parlamentar prévia, contribui com a indicacéo
de profissionais mais bem preparados (Shin, 2016), trazendo ganhos para a democracia,
transparéncia e responsabilidade (Hazell, 2019). Um Sistema de Alta Dire¢do nacional poderia
ir além, e incluir a participacao de grupos sociais nessas audiéncias de pré-nomeacao, e prever
audiéncias pUblicas regulares para prestacao de contas, o que aumentaria o custo para que
fosse feita uma nomeacdo inadequada, ou do patrocinador de determinada nomeacgéo romper

a alianca com o governo.
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V.  Fortalecer a burocracia e ampliar as parcerias

Desenvolver e valorizar a burocracia traz beneficios para o desenvolvimento dos paises, ndo
apenas por melhorar a capacidade administrativa dos Estados (Evans, 2004), mas também por
delegar a execucao das politicas publicas a atores que possuem interesses e visdes diferentes
dos politicos (Dahlstrom; Lapuente; Teorell, 2012) e permitir maior estabilidade da democracia
(Cornell, 2014).

Alguns estudos apontam que as nomeagdes meritocraticas de funcionarios publicos
contribuem para o melhor desempenho das organizagdes especialmente por terem maior
conhecimento da maquina publica e por se vincularem aos objetivos das organizacées e ndo
apenas as vontades e instabilidades do governo do momento (Gallo; Lewis, 2012).

Por um lado, os nomeados de fora da burocracia estatal podem ter maior interesse em
implementar as agendas de governo, mas tém menor capacidade de execucdo pela falta de
experiéncia no poder pubico. Por outro, os burocratas podem ter maior capacidade técnica, mas
podem ndo querer implementar as agendas de governo (Bresler-Gonen; Dowding, 2009). Para
superar esse dilema, um caminho é aproximar os burocratas dos nucleos decisorios, criando

lagos de confianga com as autoridades politicas, e alinhamento com as politicas governamentais.

O Sistema de Alta Direcdo pode se dividir em camadas ou mesclar posicdes de maior
alinhamento politico, com posigdes nomeadas exclusivamente com base no mérito, como forma
de garantir uma estrutura burocratica institucionalizada e perene. E preciso também favorecer
a expectativa de crescimento profissional dos burocratas (Evans, 2004), levando os nomes mais
qualificados ao conhecimento das autoridades politicas. Esse caminho pode ser através da
propria formacao dos bancos de talentos, forcando as autoridades a avaliarem previamente os

nomes disponiveis, e justificar as nomeagdes fora da lista.

Outra iniciativa nesse campo seria a de permitir a indicagdo de nomes por determinados
grupos sociais, ampliando as parcerias com as partes interessadas nas politicas publicas.
Ao nomear um gestor que faca parte de um grupo especifico, a burocracia ganha em
representatividade e tende a dialogar melhor com a sociedade (Bishu; Kennedy, 2020;
Meier, 2019).
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AFigura 5 resume as recomendagdes apresentadas sobre o Sistema de Alta Direcéo.

Figura 5. Propostas para a estruturagao de um Sistema de Alta Dire¢do brasileiro

Fonte: Elaboragdo prépria.
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A estruturacdo de um Sistema de Alta Diregdo Publica no Brasil € um desafio bastante
complexo. A experiéncia de outros paises mostra que os avancos, em geral, ocorreram no ambito
de grandes reformas administrativas e com base em acordos entre o Executivo e o Legislativo, e
entre o Governo e a oposicao. No caso brasileiro, ndo parece existir um espago para esse tipo de
acordo, pelo menos nesse momento.

Nos ultimos anos, o Congresso tem ganhado forca sobre a execugdo das politicas publicas,
especialmente no controle do orcamento, reduzindo o poder de barganha do Poder Executivo.
Com isso, o uso das nomeacdes acaba tendo um efeito limitado para formacdo de coalizdes,
ja que estar presente no Executivo ndo parece mais ser tdo essencial para os politicos. Além
disso, a alta fragmentacdo partidaria dificulta a formacdo de uma base aliada, e torna a busca
pela governabilidade ainda mais desafiadora (Bertholini; Pereira, 2017; Borges, 2019). Por outro
lado, a falta de transparéncia e de critérios mais qualificados permite a nomeacao de perfis
inadequados, comprometendo a execugao das politicas e a governanga publica.

Colocar as nomeacdes, especialmente as do alto escaldo, no debate publico e politico é
necessario para avangar na profissionalizacao da lideranga publica. A discusséo e as sugestdes
trazidas nesse documento apontam caminhos para uma evolucao gradual, que, para ter sucesso,
deve ser consensuada e apoiada por grupos politicos, sociais e pela propria burocracia estatal.
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