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A importancia do critério partidario como
parametro de selecao dos dirigentes da
Secretaria Federal de Controle Interno*

The importance of discretion partisan as selection
benchmark of officers of the Federal Secretariat for
Internal Control

Djalma Pecanha Gomes**

Resumo

A presente pesquisa verificou, no ambito da cUpula dirigente da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC),
a preponderancia do critério partidario como fator de selecdo dos servidores que compdem os cargos de
direcdo do érgao. Para o alcance de tal intento, foi realizada a andlise da partidarizacdo da SFC, no periodo
de janeiro de 2003 a setembro de 2016, com o fim de levantar subsidios para fundamentar os resultados
encontrados. Em um primeiro momento, foi realizada uma revisao bibliogréfica dos temas relativos ao pre-
sente estudo, além de levantamento de dados dos servidores que ocuparam os cargos em comissao (DAS 5
e DAS 6), por intermédio de pesquisa na rede mundial de computadores, Lei de Acesso a Informacdo, Portal
da Transparéncia do Governo Federal e requisicio de informacdes aos érgaos pertinentes. De posse dessas
informagdes, foi realizada a montagem do perfil da atual cGpula dirigente da SFC e a aplicacio do indice de
Partidarizacao Ministerial (IPM), desenvolvido pelos professores da Universidade de Brasflia (UnB), André Bor-
ges e Denilson Coélho, para a verificacdo do grau de partidarizacdo da unidade. Como resultado, verificou-se
que a partidarizagao da SFC, ao longo do Ultimo decénio, é muito baixa, tendente a zero; conclusdo essa que
corrobora a classificagdo do érgao como organismo técnico, dada por Cecilia Olivieri em trabalho de sua au-
toria e que revela que a filiacdo partidaria ndo é uma qualificacdo decisiva na escolha dos dirigentes da SFC. Por
outro lado, como corolério do estudo realizado, o preenchimento dos cargos de direcdo da SFC, nos Ultimos
treze anos, apenas por servidores de carreira do érgao revela que a instituicio ndo € aberta para funcionarios
externos ao seu quadro de pessoal (os chamados outsiders). Tal situagao fatica abre possibilidade de execucao

de futuros estudos empiricos para a determinacdo de seus efeitos, positivos ou negativos, para a entidade.

Palavras-chaves: Controle interno, partidarizacdo, politica, burocracia.



Abstract

This research found, under the Federal Secretariat for Internal Control (SFC), the preponderance of the party
criteria as a selection factor of the servers that make up the leadership posts in the agency. To achieve such pur-
pose, it performed the analysis of the politicization of the SFC, from January 2003 to September 2016, in order
to raise subsidies to support the results. At first, a literature review of issues related to this study was conducted,
and data collection of servers that occupied positions in committee (DAS 5 and DAS 6), through research on
the World Wide Web, Law access to information, Transparency Portal of the Federal Government and request
information to the relevant bodies. With this information, the assembly of the profile of the current SFC leader
summit and the implementation of the Ministerial Partisanship Index was performed (IPM) developed by profes-
sors at the University of Brasilia (UNB), André Borges and Denilson Coélho, for checking degree of politicization
unit. As a result, it was found that the SFC partisanship, over the last decade, is very low, tending to zero; this
conclusion which supports the rating agency as a technical body, given by Cecilia Olivieri work of his own and
that shows that party membership is not a decisive qualification in the choice of the SFC leaders. On the other
hand, as a corollary of the study, filling the leadership positions of the SFC, the last thirteen years, only organ of
career employees reveals that the institution is not open to employees from outside of his paintings (the so-called
outsiders). This factual situation opens the possibility of implementation of future empirical studies to determine

the effects, positive or negative, for the entity.

Keywords: Internal control, partisan, politics, bureaucracy.
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l. Introducao

O presente artigo langa os olhos sobre a nomeacio, respalda pelo critério de filiacao partidaria, de
funcionarios para os altos cargos da administracdo publica federal, tendo por espaco de pesquisa o controle

interno do Poder Executivo Federal, representado pela Secretaria Federal de Controle Interno (SFC).

A SFC, como érgao central do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, € um instrumento de
governanga publica' e de accountability? da administracdo governamental, no sentido em que audita, fiscaliza
e controla a execucao das politicas publicas concebidas pela alta clpula governamental. Nesse viés, a gover-
nanca exercida pela secretaria ganha grande relevo dentro da necessaria integracao de acoes entre os diversos
organismos do Estado, da sociedade e do mercado, para a implementacao de politicas publicas eficazes, efi-
cientes e efetivas para o cidaddo. A capacidade de governanga de um governo em assegurar a prevaléncia de
regras e arranjos institucionais para a condugao das transacdes entre os atores sociais, politicos e econdmicos,
implica, de um lado, em incentivo aos ajustes cooperativos e, do outro, na penalizacdo de comportamentos
do tipo rent seeking® (MELO, 1996). Sendo uma entidade constituida como um érgao de cunho técnico de
atuagdo com todas as caracteristicas de uma burocracia weberiana, a SFC enquadra-se como um dos instru-

mentos de controle politico sobre a administracdo burocratica nacional (OLIVIERI, 2010, p. 150).

Entretanto, a presenca do chamado presidencialismo de coalizao®, assentado na distribuicdo e loteamento
de cargos entre partidos para a obtencao de suporte politico ao governo de plantdo, influencia, em maior ou
menor grau, a concepgao e execucao das politicas publicas, por meio da nomeacao da alta classe dirigente
(ministros, secretarios-executivos, entre outros). Tal sisteméatica tem como um dos seus pilares a presenca,
na estrutura burocratica brasileira, dos chamados cargos de livre nomeacao e exoneragao, que visam as-
segurar o comando administrativo e politico da maquina publica (SANTOS, 2009). Sendo parte do corpo
administrativo do aparelho estatal, a SFC encontra-se inserida nessa metodologia paradigmatica de triagem

de funcionarios.

Dessa forma, como baliza empirica da presente andlise, focalizou-se o processo de partidarizacdo da clpula
do drgao de controle interno do Poder Executivo Federal advindo de nomeagdes realizadas com base em cri-

tério de filiagdo partidaria de servidores pertencentes aos cargos DAS 5 e DAS 6 da SFC — Secretério Federal

| A governanca no setor publico é entendida como “[...] um conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle
postos em prética para avaliar, direcionar e monitorar a atuagao da gestao, com vistas a conducao de politicas pUblicas e a prestacao
de servicos de interesse da sociedade”. (BRASIL, 2014, p. 5-6).

2 Conceito em construcdo, que traz, de um lado, a ideia implicita de responsabilizacdo pessoal dos agentes publicos pelos
atos por eles praticados e, de outro, a ideia explicita de pronta e efetiva prestacao de contas (DE PINHO; SACRAMENTO, 2009).
3 Rent seeking, a grosso modo, seria a atividade de “privatizacdo” de setores do Estado por grupos de interesse (BRESSER
-PEREIRA, 1998).

4 Entende-se como presidencialismo de coalizdo o padrao consensual de governo que é caracterizado por processos de
mUtuo ajustamento, pelos quais as forcas e os atores politicos se ajustam ao arcabouco politico-institucional, a0 mesmo tempo em
que o ajustam a si, a depender da correlacdo de forcas de cada momento. Tal padréo foi reforcado, no pais, durante o processo de
transicado democrética nos anos 1980, devido ao modo como tal processo se desenrolou e pelas escolhas feitas na Constituinte de
1987-88 (MIRANDA, 201 I, p. 91).
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de Controle Interno, Secretario-Adjunto e Diretores, com o objetivo de responder ao seguinte questiona-
mento: O critério de filiagao partidaria é fator determinante na selecao de servidores para a composicao

da cuipula dirigente da Secretaria Federal de Controle Interno?

Assim, a pesquisa orientou-se por dois eixos de acdo. Primeiramente, foi realizada uma “radiografia” do qua-
dro de dirigentes publicos da SFC, com o tracado do perfil profissional dos referidos servidores. Em segundo
plano, levantou-se o grau de partidarizacdo da cUpula da SFC no periodo compreendido entre |° de janeiro
de 2013 e 1° de setembro de 2016, por meio da aplicacio do indice de Partidarizacio Ministerial (IPM), de-
senvolvido por Borges e Coélho (2015).

O presente estudo se justificou na medida em que, numa concepgao de érgao de Estado dada ao controle
interno, tem-se a compreensao de que a classe dirigente dessa organizacao deve estar albergada por “uma
legislacdo que funcione como uma ‘couraca protetora’ que o resguarde de interferéncias outras que ndo se
pautem pelos objetivos do Estado Democrético de Direito” (BRITO apud GOMES; BENINI, 2016, p. 261).
Dessa feita, a exploracdo com o objetivo de averiguacdo da partidarizacdo da clpula da SFC, junto com a
consequente andlise dos resultados obtidos, permitira ao érgao a possibilidade de implantagao de medidas,
tanto para a minimizacao/erradicacdo das disfuncdes porventura encontradas, quanto para a melhoria dos

processos de gestao e selecao de pessoal.

Para o alcance de seus resultados, a empreitada em epigrafe encontra-se estruturada em cinco sec¢oes, con-
tando com a presente Introducao. Na segunda secao, dentro da revisao da bibliografia pertinente ao estudo,
realizou-se a caracterizacao do érgao de controle interno do Poder Executivo Federal no seio do ordenamen-
to juridico nacional, a titulo de embasamento tedrico. Em sequéncia, procedeu-se a uma sintese da discussao
presente na literatura acerca da partidarizacao e dos preenchimento dos cargos em comissao - objetos dos
controles por parte da classe politica: os cargos de direcdo, assessoramento e supervisao (DAS) presentes na
Administragao Publica, No terceiro segmento colocam-se as questdes metodoldgicas envolvidas na produ-
cao da base de dados quantitativa e qualitativa que serviram de arcabouco aos apontamentos levantados. Na
quarta parte, realiza-se a aplicacao dos testes e a analise de resultados dentro do espaco de estudo, o corpo
dirigente da Secretaria Federal de Controle Interno. Finalizando o artigo, a quinta secdo traz as consideracdes

finais do trabalho.
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2. Fundamentacao teorica

2.1 Caracterizacao estrutural e organizacional da Secretaria Federal de Contro-
le Interno

A SFC ¢é o drgao responsavel pela execucdo da funcdo de controle interno no ambito do Poder Executivo
Federal, conforme coloca o inciso | do artigo || do Decreto n. 8.109, de |7 de setembro de 2013, nor-
mativo que baliza sua organizagao e fungdes. Desse modo, o drgao € parte integrante do chamado controle
administrativo da Administracao Publica, explorado por Medauar (1992), Di Pietro (2011), Brito (2009) e
outros estudiosos do tema. A SFC & estruturada em seis diretorias (a saber: Diretora de Planejamento e
Coordenaco das Acdes de Controle, Diretor de Auditoria da Area Econdémica, Diretor de Auditoria da Area
de Infraestrutura, Diretor de Auditoria de Pessoal, Previdéncia e Trabalho, Diretor de Auditoria da Area de
Producio e Comunicacdes e Diretor de Auditoria da Area Social) e nas Controladorias-Regionais da Unio,
unidades descentralizadas presentes nas capitais dos Estados. Seus quadros sao compostos por servidores

selecionados por concurso publico e pertencentes a carreira de Financas e Controle.

Na colocacio de Olivieri (2010, p. 150), as caracteristicas da SFC de atuagdo definida em regulamentos e
normas impessoais somada ao quadro de pessoal constituido de forma meritocratica impingem a entidade

um traco marcante de érgao detentor de todas as caracteristicas inerentes a uma tipica burocracia weberiana.

A SFC surgiu num bojo de processo de reforma do Estado, representando a superacdo do controle meramente
formal e legalista que caracterizou o sistema entre 1960 e 1980, a geracdo da capacidade do controle interno mo-
nitorar as politicas publicas e a atuacao da burocracia, além da criacao de um drgao burocratico que €, a0 mesmo

tempo, um dos instrumentos potenciais de controle dos politicos sobre a burocracia (OLIVIERI, 2010, p. 150).

As duas grandes funcées da SFC, como érgao especifico singular da CGU (fiscalizacio dos autocontroles dos
ministérios e avaliacio dos atos de gestdao em funcao dos resultados da implementacao de programas e pro-
jetos governamentais), juntam-se diversas outras incumbéncias presentes nos incisos do artigo | | do Anexo |
do Decreto n. 8.109, de |7 de setembro de 2013, tais como:

* propor ao Ministro de Estado a normatizacao, a sistematizacao e a padronizacao dos procedimentos
operacionais dos érgaos e das unidades integrantes do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo

federal;

* coordenar as atividades que exijam acdes integradas dos drgaos e das unidades do Sistema de Con-

trole Interno do Poder Executivo federal:

* planejar, coordenar, supervisionar e realizar auditorias e fiscalizacdes, e atuar em conjunto com outros

6rgaos na defesa do patriménio publico; e

* realizar outras atividades determinadas pelo Ministro de Estado. (BRASIL, 2013, s/p)
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Quanto a atuacdo da secretaria, as fiscalizacdes e auditorias levadas a cabo pela organizagdo sao pautadas
pelos principios insculpidos no caput do artigo 70 da Constituicao Federal (legalidade, legitimidade, econo-
micidade, aplicacdo das subvencdes e renlincia de receitas), abrangendo os aspectos contabesis, financeiros,
orcamentarios, operacionais e patrimoniais da gestao administrativa (BRASIL, 1988), tendo como referéncia
os resultados das politicas publicas. Nesse diapasao, a acao do 6rgao nao se circunscreve apenas aos aspectos
procedimentais e legais dos atos de gestdo, pois apura, também, aspectos gerenciais e operacionais dos pro-
gramas fiscalizados. Em contrapartida, a acao da SFC nao visa a emissao de juizo de valor quanto a possiveis

impactos econémicos ou sociais das politicas desempenhadas pelo governo (OLIVIERI, 2010, p. 155).

Apesar das atividades da SFC se revestirem de um carater de neutralidade, advindo, dentre outras razdes’, da
selecdo de acdes pautadas por trés grandes varidveis de cunho técnico (criticidade, materialidade e relevan-
cia)®, o 6rgdo de controle interno se consubstancia em um dos instrumentos que permite aos politicos © mo-
nitoramento da classe burocrética (OLIVIERI, 2010, p. 155). A publicagdo dos resultados de seus trabalhos na
rede mundial de computadores, junto com a criacao do Portal da Transparéncia em 2004, somadas a outras
acoes desenvolvidas para o aumento da transparéncia da gestao publica e do controle social (LOUREIRO et
al., 2012), convertem a referida instituicao de fiscalizacaio em um valioso instrumento de controle e de dire-
cionamento das politicas publicas, no sentido em que tais atividades jogam luz nas mazelas e nas deficiéncias
existentes em determinados setores da administracio governamental, expondo seus gestores e funcionarios

ao escrutinio da midia e da sociedade.

Pelo exercicio das fun¢des acima expostas — e, também, por mais das vezes, contrariar, no exercicio de suas
atividades, interesses de grupos nao comprometidos com o bem comum, entende-se que tao importante
orgao da estrutura nacional € passivel de ser objeto de atencao por parte de partidos ou de setores organiza-
cionais, de forma a ter sua atuacio orientada por nichos corporativos avessos a prestagao publica de contas e

a responsabilizagao perante a sociedade.

2.2 Topografia dos cargos de livre provimento no Brasil

Um processo de direcionamento das atividades desenvolvidas pela burocracia administrativa perpassa a no-

meagao dos chamados cargos de livre provimento, os quais, dentro de nosso ordenamento juridico-orga-

5 Cita-se, nesse sentido, a criagdo, em 2008, do Observatdrio da Despesa publica (ODP), unidade permanente da CGU
que é voltada a aplicacdo de metodologia cientifica, apoiada em tecnologia da informacao de ponta, para a producio de informa-
¢des que visam a subsidiar e a acelerar a tomada de decisdes estratégicas, por meio do monitoramento dos gastos publicos, com
o objetivo de contribuir para o aprimoramento do controle interno e funcionar como ferramenta de apoio a gestdo publica. Os
resultados gerados pela unidade servem como insumo para realizagdo de auditorias e fiscalizacdes conduzidas pela CGU, bem
como para informar aos gestores sobre indicadores gerenciais relativos a realizacio de gastos publicos, de modo a permitir andlises
comparativas, subsidiando a tomada de decisdes para melhoria da aplicagdo dos recursos publicos.

6 O critério de materialidade refere-se ao montante de recursos orcamentarios ou financeiros alocados por uma gestao,
em um especffico ponto de controle (unidade, sistema, area, processo, programa ou agao) objeto dos exames de auditoria ou
fiscalizagdo. A criticidade representa o quadro de situacoes criticas efetivas ou potenciais a auditar ou fiscalizar, identificadas em uma
determinada unidade ou programa. Por fim, a relevancia significa a importancia relativa ou papel desempenhado por uma determi-
nada questao, situacdo ou unidade, existentes em um dado contexto (BRASIL, 2001, p. 52).
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nizacional, tem uma grande preponderancia, no sentido em que eles comportam as fungdes de diregao,

assessoramento superiores (os cargos DAS).

Dessa forma, necessario se faz um breve vislumbre acerca dos aspectos histéricos, legais e doutrinarios que

envolvem esse recorte da burocracia administrativa.

Em um conciso resumo temporal, temos que, no seio da reforma administrativa trazida pela edicdo do De-
creto-Lein®. 200, de 25 de fevereiro de 1967, a promulgacdo da Lein. 5.645, de 10 de dezembro de 1970,
concebeu a atual classificacio dos cargos de comissao no Brasil (D’ARAUJO, 2007, p. 7). Tal normativo esta-

beleceu o Grupo Direcao e Assessoramento Superior, identificado pelo cédigo DAS-100, que compreende

[...] os cargos de provimento em comissdo a que sejam inerentes atividades de planeja-
mento, orientacdo, coordenacdo e controle, no mais alto nivel da hierarquia administrativa
dos d6rgdos da administracdo Federal direta e das Autarquias federais, com vistas a formu-
lacéo de programas, normas e critérios que deverdo ser observados pelos demais escaloes
hierdrquicos (BRASIL, 1972, s/p).

Tais cargos classificam-se em seis niveis hierdrquicos, conforme sua relevancia (BRASIL, 1976, s/p), sendo o
DAS-6 o de nivel mais alto (incluindo secretarios, subsecretarios etc.) e o DAS-1 o de nivel mais baixo (incluin-

do chefes de secdo, assistentes técnicos etc.).

Hodiernamente, as fungdes de confianca e os cargos em comissao também sdo dignos de nota na Constitui-

cao Federal de 1988, em seu artigo 37, nos seguintes termos (com redacao dada pela Emenda Constitucional
n. 19, de 04 de junho de 1998):

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, im-

pessoalidade, mordlidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

()

V — as funcoes de confianca, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo
efetivo, e os cargos em comissdo, a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos,
condicoes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribuicoes de
dire¢do, chefia e assessoramento, (BRASIL, 1988, s/p)

Uma estruturagao epistémica acerca do tema € a trazida por Graef (2008, p. 63), que afirma que “os cargos
sao unidades completas de atribuicdes previstas na estrutura organizacional, e independentes dos cargos de
provimento efetivo”. As funcdes, por sua vez, podem ser definidas como “acréscimos de responsabilidades de
natureza gerencial ou de supervisao, atribuidas a servidor ocupante de cargo efetivo, tendo como referéncia
a correlacao de atribuicoes” (GRAEF, 2008, p. 63). Nesse encadeamento de juizos, decorre a premissa do

autor de que “os cargos serao preenchidos; as funcdes serdo exercidas” (GRAEF, 2008, p. 63).
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2.3 Critérios para a nomeacao de cargos de livre provimento

Entre as diversas pesquisas acerca dos critérios que norteiam as nomeacdes para os altos cargos da burocracia

estatal, duas linhas de estudos e debates podem ser destacadas na literatura correlata.

Em uma vertente, predomina a visao de que a nomeacao para cargos publicos no Brasil € uma moeda de
troca dentro do jogo politico-partidario, sendo norteada pelo patrimonialismo e pelo clientelismo (PACHE-
CO, 2002). Nesse diapasao, os politicos procuram efetivar a captura do estamento administrativo, sendo o
processo de nomeacao de dirigentes um jogo vicioso que, além de possibilitar o clientelismo e o patrimonialis-
mo dentro do corpo estatal (SANTOS, 2009), desvirtua o alcance de metas das politicas pUblicas concebidas
pelo governo. Em consondncia com essa visao, citamos Benini, Benini e Novaes (2012), que sustentam que
o processo decisorio e a distribuicao de poder que estruturam a dindmica de escolha dos dirigentes publicos
nada mais € do que o espaco intermedidrio de decisao — pouco percebido socialmente — entre as grandes
opgoes politicas e a efetiva execugao das politicas publicas. Ou seja, entre a concepcao de uma politica publica
(polity”) e a sua execucdo (policy®), ha um interlidio administrativo que “[...] afeta, de maneira direta, o grau de
eficacia e eficiéncia das agdes do Estado Brasileiro, ou mesmo a prépria qualidade e postura dos trabalhadores
do aparelho estatal” (BENINI; BENINI; NOVAES, 2012, p. 88). Tal intersticio é representado, segundos os
autores, pelo processo de nomeacao de dirigentes publicos. Desse modo, a classe politica € vista como nao
compromissada com o alcance do bem comum, sendo sua motivacao enviesada para a conquista de espacos

de poder e influéncia.

Em outra corrente de pensamento, seus representantes tentam encontrar solucdes para o deslinde do des-
concerto que se revela entre uma classe poltica devidamente legitimada para a condugao da maquina publica
pelo voto dos eleitores e um corpo burocratico que, por conta de seu acesso privilegiado as informacdes
administrativas, conduz a gestao governamental para um falseamento das metas estabelecidas pelo poder
publico (ARAUJO; SANCHEZ, 2005, p. 138). Por meio do emprego dos fundamentos do neo-instituciona-
lismo’ e da Teoria da Agéncia'® (dicotomia agente-principal), tal ramo da epistemologia advoga a redefinicao
do conceito de controle interno e a implantacao de um sistema de controle a ser efetivado pela classe politica
com vistas ao monitoramento das acdes da classe burocratica (ARAUJO e SANCHEZ, 2005; MELO, 1996).

Ou seja, de um lado temos aqueles que professam a captura da burocracia (ou, pelo menos, de uma fragao

7 Dimensao institucional da politica que se refere a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema juridico, e a estrutura
institucional do sistema politico-administrativo (FREY, 2000, p. 216).

8 Dimensao material da politica que refere-se aos contelidos concretos, isto €, a configuracao dos programas politicos, aos
problemas técnicos e ao contetido material das decisdes politicas (Idem, p. 217).

9 O neo-institucionalismo econdmico é uma corrente intelectual que focou no desenvolvimento de instrumentos analiticos
para a andlise de transagdes sociais em situacdes de mercado e fora dele. No neo-institucionalismo supera-se a dicotomia Estado
versus mercado e desloca-se a andlise para a estrutura de incentivos que produzam resultados racionais do ponto de vista coletivo
(MELO, 1996, p. 70).

10 A Teoria da Agéncia, como ferramenta analitica do neo-institucionalismo, explicita que as transacdes dentro de um de-
terminando contexto social se resumem no conflito entre o agente (delegatario) e o principal (delegante), onde a assimetria de
informacdes coloca uma parte (o principal) em desvantagem no relacionamento perante a outra parte (o agente).
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A importdncia do critério partiddrio como pardmetro de selecdo dos dirigentes da Secretaria Federal de
Controle Interno

dela) pela classe politica (BENINI; BENINI; NOVAES, 2012; PACHECO, 2002; SANTOS, 2009) e, de outro,
temos os que afirmam que a classe politica € serva de um corpo técnico hermético, caracterizado pelo insu-
lamento burocratico e pela corrupgao burocratica (ARAUJO e SANCHEZ, 2005; MELO, 1996).

Rompendo essa barreira antagbnica de posicionamentos, uma terceira tematica de pensamento administrati-
vo advoga que o processo de escolha de dirigentes publicos ndo se reduz a uma simples prética de clientelis-
mo e patronagem ou mesmo que a administracdo seja pautada por acdes e atividades técnicas ou imparciais,
sem viés politico e voltadas ao interesse publico''; tendo por base, entre outros estudos empiricos, nos
trabalhos paradigmaticos de Béarbara Geddes'? e de Joel Aberbach, Robert Putnam e Bert Rockman'®. Nessa
perspectiva, os representantes dessa corrente preconizam que, hodiernamente, as nomeacdes de servidores

pela classe polftica ndo sdo pautadas apenas por ganhos de causa imediatistas ou técnicas de spoils system.

De Bonis, em estudo empirico realizado na prefeitura de Sao Paulo, delimitou e definiu como “dirigente publico”
a classe de profissionais publicos que, como atores relevantes na configuracao atual da administracdo publica,
possuem um ethos'* préprio no trato da coisa publica, se concentrando na busca de resultados por meio da
melhor aplicagdo possivel dos recursos disponiveis, e fazendo uso de competéncias gerenciais e de sua capaci-
dade de julgamento (PACHECO; DE BONIS, 2010, p.361). O dirigente publico situa-se entre os politicos e os
burocratas, sendo caracterizados, segundo os estudos empiricos de Pacheco (2008) e de D'Aradjo (2007) como
os servidores lotados nos cargos de direcio classificados como DAS 5 e DAS 6 (DE BONIS, 2008).

Assim, sob a linha dos dirigentes publicos, diversos critérios de escolha despontam na Administracao Publica
para a escolha dos gestores das diversas organizacdes do aparelho estatal. Nesse sentido, Lopez e Praca
(2015, p. I'I'l) colocam que duas clivagens orientam o processo de escolha daqueles que venham a ocupar
0s cargos mais altos da burocracia estatal: 1) dominio técnico versus proximidade politico-partidaria (relacao
entre técnica e politica); e 2) servidores publicos versus os outsiders'. Citando Scherlis (apud LOPEZ; PRACA,

Il Como contraponto a essa visao, Loureiro e Abrucio pontuam que “[...] as decisdes ‘técnicas’ ndo sdo neutras. Consti-
tuem, na verdade, escolhas entre possiveis rumos a tomar, com determinados impactos sobre a sociedade” (LOUREIRO; ABRU-
CIO, 2009, p. 69-70).

12 Em seu livro Politician's Dilemma: Building State Capacity in Latin America, Barbara Geddes apresenta os resultados de um
estudo comparativo realizado em seis paises latino-americanos, no periodo compreendido entre 1945 e 1993, com a exclusao dos
regimes militares, sobre as estratégias de nomeacio no Brasil. Lancando mao do “indice de estratégia de nomeacao”, a autora identifica
que “[...],0 dilema dos politicos — presidentes e seus parceiros de coalizdo — se expressa por meio do conflito entre a necessidade de
sobrevivéncia politica imediata e os interesses coletivos de longo prazo quanto a performance econémica e estabilidade do regime;
para os partidos que sustentam uma coalizao no poder, o dilema resulta também do problema da acdo coletiva — nenhum partido da
coalizao dispde-se a abrir mao de suas indicagdes politicas, mas todos os partidos sabem que, se o desempenho dos dirigentes for pffio,
aumentarao os riscos de quebra da coalizao, situacio em que todos os seus integrantes perderiam tudo” (GEDDES apud PACHECO,
20083, p. 2). Ver, também, De Bonis (2008), De Bonis e Pacheco (2010), Pacheco (2002) e Pacheco (2008b).

I3 No trabalho intitulado Bureaucrats and politians in Western democracies, Joel Aberbach, Robert Putnam e Bert Rockman
realizam estudo comparativo entre setes paises — Estados Unidos, Suécia, Holanda, Itdlia, Alemanha, Franca e Gra-Bretanha, onde
verificam que tantos os politicos quanto os burocratas adotam estratégias hibridas de atuacdo dentro da gestao publica, sendo er-
réneo a adocao da visao de que o politico apenas governa e o burocrata apenas administra (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999, p. 70).
Para maiores detalhes, veja, também, Pacheco (2008a) e Olivieri (2007).

14 De Bonis (2008, p. 29) define, por meio de um exercicio analitico, o ethos do dirigente publico lancando mao de uma
contraposicao ao ethos do burocrata, exposto por Max Weber (2011, p. 81-82).
I5 Funcionarios recrutados externamente ao érgao para o preenchimento do cargo em comissao, sejam eles servidores
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p. I'1'1), os autores mencionam quatro critérios relevantes para tais nomeagdes: filiagdo partidaria, expertise,
afinidade ideoldgica e proximidade pessoal).

Schneider (apud PACHECO, 2002, p. 9), em trabalho realizado em empresas estatais durante o regime militar,
elencou trés critérios ideais (chamados, pelo autor, de “nomeacdes ideais tipicas”): representatividade (de parti-
dos politicos, grupos de interesse ou arranjos federativos, critérios geogréficos e, mais recentemente, movimen-
tos sociais), confianca (lealdade pessoal e afinidade entre nomeado e nomeador, embasada, na maioria das vezes,
em experiéncia prévia de trabalho em conjunto'®) e técnica (expertise e reputacdo no seu campo especffico de

atuacdo e conhecimento dos processos operacionais da area).

Por outro lado, Loureiro et al. (1998), em trabalho empirico aplicado no Ministério da Fazenda, apontam apenas
dois grupos de critérios que balizam as nomeacdes do alto escalao da burocracia daquele érgao: nomeacoes
burocraticas - nomeacdes restritivas da escolha dos nhomeados aos integrantes, observando a senioriedade,
por exemplo - e nomeagobes politicas - nomeac¢des que se orientam por afinidades ideoldgicas ou orientacdes
tedricas compartilhadas, “[...] que ligam o presidente ou © ministro aos seus auxiliares e determinam a escolha
de alguns técnicos, em vez de outros” (LOUREIRO et dl., 1998, p. 68). Ja Olivieri (2007, p. 158), na andlise
da influéncia das redes sociais'’ na escolha do alto escaldo do Banco Central do Brasil entre os anos de 1985 e
de 2000, enumerou dois critérios de nomeagao: competéncia profissional e confianca pessoal. A competéncia
profissional subdividir-se-ia em atributos pessoais (inteligéncia e seriedade) e atributos profissionais (formagao
académica sdlida, especialidade nas éreas financeira ou bancaria, experiéncia profissional e competéncia técnica).
A confianga pessoal, por sua vez, fragmentar-se-ia, em atributos pessoais (integridade moral e ética e espirito
publico) e atributos referentes a rede social (amizade, indicacdo por pessoa proxima e/ou respeitavel, afinidade
de pensamento, experiéncia reconhecida no meio financeiro e credibilidade entre os profissionais de sua area

de atuacgdo).

Nesse ponto, verificamos que, a despeito deste ou daquele critério'® adotado na escolha dos servidores que
comporao os altos quadros da administracao publica, os cargos de Direcao, Assessoramento e Supervisao,
em especial, os cargos DAS 5 e DAS 6, de mais alto nivel dentro da estrutura da burocracia, sao de grande
importancia para o controle da burocracia estatal, pois os seus detentores atuam como policymakers na utili-
zagao seu conhecimento técnico nao sé na implementacao e execugao de politicas publicas mas, tambéem, na

sua confeccdo e contorno'?, o que os tornam escopo®® da presente pesquisa.

publicos ou ndo (PACHECO; DE BONIS, 2010, p. 348).

16 As redes sociais analisadas em Olivieri (2007).

|7 Conforme definicao de Olivieri (2007, p. I51), rede social “[...] é o conjunto das relagdes estabelecidas com base em
vinculos de afinidade pessoal, identidade intelectual e convivéncia profissional”. A anélise das redes sociais, segundo a autora, é vélida
no sentido em que permite a compreensao dos aspectos nao institucionais que estao correlacionados com a escolha de servidores
para o preenchimento dos cargos de confianca. (OLIVIERI, 2007, p. 151).

18 Lopez e Praca (2015, p. 112), em consonancia com Loureiro e Abrucio (1999), Olivieri (2007) e Pacheco (2008a), afir-
mam que a combinacdo entre técnica e politica é o padrao que norteia as escolhas dos nomeados.

19 Para maiores detalhes, ver Olivieri (2007), Loureiro e Abrucio (1998) e Pacheco (2010).

20 Pontua-se que os critérios de escolha dos cargos de livre provimento elencados na presente pesquisa permeiam a selecao

nao s para os cargos DAS 5 e DAS 6 mas, também, para os outros cargos de direcdo, assessoramento superiores (DAS 1,2, 3 e
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2.4 Partidarizacao e politizacao

Partidarizacdo e politizacdo sao fendmenos que indicam graus de interferéncia politica dentro de um determi-
nado estrato burocratico, embora deva-se ter em conta de que nao sao vocabulos sinbnimos, e que encon-

tram-se dentro de um contexto maior de controles politicos sobre a burocracia.

No quesito nomeagao politica, podemos afirmar que tanto a politizagao quanto a partidarizacao relacionam-
se com os critérios adotados pelos governantes quando das escolhas dos servidores para os cargos de livre
provimento, que, a depender do grau de institucionalizagdo (insulamento burocratico) da entidade, pode ter
um alto ou um baixo custo politico na sua execucio (BORGES; COELHO, 2015).

Assim, a partidarizacdo de uma entidade tem associagao direta com a filiagdo partidaria dos servidores que a
compdem, enquanto que a politizacdo — entre as diversas acep¢des que o vocabulo possa assumir - se re-
laciona com as preferéncias ideoldgicas dos funcionarios (LOPEZ, 2015, p. 23). Grindle (apud LOPEZ et dl.,
2015, p. 34), por sua vez, define politizacio como “o processo de preenchimento dos quadros da alta bu-
rocracia por meio de nomeagdes baseadas em escolhas discriciondrias”. Sob esse ponto de vista abrangente,
podemos dizer que todos os drgaos da administracao publica sao, em maior ou menor grau, politizados, con-
forme seja maior ou menor o percentual relativo entre cargos de livre nomeacao e exoneracao em confronto
com o total de servidores do érgao. Mesmo aquelas organizacdes onde o quadro de servidores € composto
de carreiras estruturadas em classes e padroes e impera a selecao meritocratica dos funcionarios (concurso
publico, selecao interna, selecao simplificada), podem sofrer alguma espécie de politizacdo nas nomeagdes de

seus membros.

A prépria forma de organizar a selecGo competitiva para ingresso nas carreiras da buro-
cracia é uma forma de politizacdo, vez que as selecbes nunca sdo neutras em relacéo aos
perfis desejdveis, que se persegue definindo caracteristicas do processo seletivo?’ (LOPEZ,
2015, p. 23).

A politizacdo de um drgao pode ser realizada com fins de aumento do controle e do rumo de politicas pu-
blicas, de nhomeacao de pessoas que tenham afinidades partidarias ou, em conclusao, de patrimonializagao
do drgdo, por meio da patronagem (LOPEZ, 2015, p. 23). Mas politizagdo também pode ter outro tipo de
conotacao, quando se fala em “politica do érgao”. Em outras palavras, o modus operandi do érgao no trato da

coisa publica e de suas atividades” ¢, também, um traco de politizacao da unidade.

4). Entretanto, como visto na nota de rodapé anterior, sdo os funciondrios lotados em cargos DAS 5 e DAS 6 que dao o direciona-
mento das atividades das organizacdes publicas. Por isso, a sua escolha como objeto de estudo.

21 Um exemplo recente que ilustra bem tal situacio foi o edital de selecdo para o cargo de Especialista em Politicas PUblicas
e Gestao Governamental-EPPGG, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, lancado em 07 de junho de 201 3. Entre
os problemas apontados no referido processo de selecao que levaram o Tribunal de Contas da Unido a anular o certame em 05
de novembro de 2014 estavam o peso excessivo dado a experiéncia em “atividade gerencial” (22,5% do total da nota) e a falta de
critérios para avaliacio de pontos sobre essas experiéncias, o que afetou os principios da competitividade, da isonomia, da impes-
soalidade e da transparéncia. Para mais detalhes, ver Acérdao TCU — Plenério n. 3010/2014.

22 Em outras palavras, a politica da empresa (conjunto de regras ou normas que regulam sua operacao).
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Entretanto, na confrontagdo empirica dos conceitos, temos que um oérgao partidarizado nao significa, ne-
cessariamente, que ele seja politizado. Por outro lado, a nomeacdo, em cargos em comissao, de servidores
oriundos dos quadros publicos (servidores de carreira) nao significa, necessariamente, uma menor politizagao
da entidade. Dentro de uma estrutura politico-institucional de grande fragmentacao e complexidade partidaria
como a brasileira tal diferenciacdo tem uma enorme importancia. Nesse sentido, colocam Lopez, Bugarin e
Bugarin (2015, p. 75):

E importante notar, porém, que a auséncia de filiacdo partiddria ndo necessariamente
indica auséncia de vinculacdo com os partidos, nem estd presente na definicdo a ideia de
que os técnicos seriam “apoliticos”. A indicacdo de um ministro sem filiacdo por um partido
pode ocorrer por conta de uma dfinidade das suas posicoes ideoldgicas com as posicoes

partiddrias, além das questdes de capacidade administrativa.

Corroborando tal linha de pensamento, Nunes (2015, p. 108) coloca que “E certo que o controlo politico é
uma forma de politizacao, como a partidarizagao ou o clientelismo, mas ndao implica necessariamente partida-

rizacao ou clientelismo”.

E nesse contexto que autores como Olivieri (2010), Loureiro e Abrucio (1998) e Pacheco (2010) apregoam
que o administrador também atua dentro da politica (mas especificamente, na politica publica), sendo, muitas
das vezes, um verdadeiro policymaker, utilizando seu conhecimento técnico ndo sé na implementagao e exe-
cucdo de politicas publicas mas, também, na sua confeccao e contorno. Ou seja, politizar um érgao nao &,
necessariamente, torna-lo ineficiente ou inoperante em termos de polfticas publicas mas, sim, dentro de um
determinado contexto, aumentar o grau de autonomia de um dirigente para melhorar a sua atuacao dentro
da elaboracao, implementacao e execucao dos programas de governo. Tampouco pode-se entender, para
fins do presente trabalho, a politizacio como a simples captura da burocracia para fins diversos que nao os

previstos em lei e normativos pertinentes.

2.5 Oferta e demanda dos cargos em comissao

Segundo dados oficiais, em marco de 2016, 21.521 servidores civis da administracdo direta, das autarquias e
fundacdes do Poder Executivo Federal, ocupavam cargos de direcdo e assessoramento superiores (BRASIL,
2016, p. 166).

Tal nimero é fruto do ja citado presidencialismo de coalizao presente no nosso sistema administrativo-legal, o
qual regula as interagdes entre Presidente, partidos politicos e Poder Legislativo. A formaciao de um gabinete
e de um grupo de condutores das politicas de governo, concomitantemente com a concessao de “nacos” da
administracao aqueles que possam promover a sua sustentacao poltica - tudo isso sem o comprometimento
do alcance das expectativas da sociedade - € o grande desafio dos titulares do Poder Executivo Federal. Nas

palavras do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso:
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Se o0 governo ndo dispuser dos recursos politicos e de informacdo para preservar os setores
do Executivo que considerar essenciais a realizacdo de seus projetos, ao “fechar” aliangas
e entregar partes do mando a pessoas e partidos que ndo necessariamente comungam
de visdo e valores comuns, comeca a vender a alma ao diabo sem chances de recompra.
(CARDOSO apud LOPEZ; PRACA, 2015, p. I'1'1)

Entretanto, em contraposicao a grande oferta de cargos em comissdo a disposicao do grupo politico no co-
mando da maquina publica, temos que a demanda por esses mesmos cargos é afetada por alguns fatores,
entre os quais podemos citar o grau de institucionalizagdo (normatizagdo) do érgao. Cargos de entidades
mais regulamentadas, cujas regras de atuacao sejam prescritas em normativos legais, sao menos suscetiveis a
demanda politica. Por outro lado, érgaos cujas regras de exercicio sao por demais lacunares estao mais sujei-
tos ao apetite politico. Em uma analise comparada acerca do preenchimento de cargos da alta burocracia de

dois ministérios (Ciéncia e Tecnologia e Integragdo Nacional), Borges e Coélho fazem a seguinte pontuacao:

Em setores com razodvel grau de insulamento da burocracia e do processo decisorio, a
indicacdo de ministros de perfil predominantemente partiddrio pode resultar em perda de
legitimidade frente a burocracia setorial e a comunidade de politicas piblicas, e ainda ha
a possibilidade de redundar em resisténcias internas e dificuldades para a gestdo do titular
da pasta. Em termos mais precisos, em ministérios com carreiras mais antigas e consoli-
dadas, em que a atuacdo nos cargos diretivos requer alto grau de conhecimento técnico e
hd expressiva presenca de servidores de carreira nos cargos de livre provimento, os custos
de estratégia de partidarizacdo devem ser mais elevados?. (BORGES; COELHO, 2015,
p- 80)

Em estudo sobre o processo de negociacao e os critérios que norteiam os agentes politicos na definicao dos
quadros da burocracia politica no nivel federal, Félix Lopez e Sérgio Praca colocam que existem dreas do
aparelho do Estado em que as nomeacdes de cunho partidario sdo menores do que outros setores da admi-

nistracdo, ndo havendo um padrao universal que oriente tal processo:

[...] é seguro dfirmar que hd dreas nas quais o espago para nomeacoes que considerem a
proximidade entre preferéncias partiddrias é menor que a média. SGo os casos do Minis-
tério da Fazenda (MF), da Receita Federal e do Tesouro Nacional; hd outros no qual os

critérios variam bastante, como no Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento

23 Para ilustrar, na prética, essa afirmagdo de Borges e Coélho (2015), relembramos as manifestacdes promovidas pelos
servidores do Tribunal de Contas da Unido, entre os meses de abril e maio de 2014, contra a indicacao do entdo senador Gim
Argello para o cargo de Ministro daquela corte. A noticia de que o referido parlamentar era alvo, a época, de seis inquéritos abertos
no Supremo Tribunal Federal por suspeitas de lavagem de dinheiro, corrupgao ativa e passiva, falsidade ideoldgica, peculato (desvio
de dinheiro publico) e crime contra a lei de licitacdes, provocou grande repudio da classe administrativa que culminou na rendncia
de Gim Argello a indicacdo para o cargo. Para maiores detalhes, ver: Gim Argello renuncia a indicagao para ministro do TCU.
Disponivel em: < http://oglobo.globo.com/brasil/gim-argello-renuncia-indicacao-para-ministro-do-tcu- 12 147470>. Acesso em:
I5set. 2016.
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(Mapa); outros, ainda, em que o controle partiddrio e faccional € integral, como o do
Ministério dos Transportes (MT) e o do Ministério de Minas e Energia (MME). (LOPEZ;
PRACA, 2015, p. 112)

Nesse sentido, entendemos que o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido
e, por conseguinte, a Secretaria Federal de Controle Interno, como entidades devidamente institucionaliza-
das, compostas por um quadro de servidores dotado de spirit de corps, sao avessas a possibilidade de uma
captura politica, sendo a partidarizacao de seu corpo dirigente, por conta disso, pouco atrativa e por demais

custosa aos seus empreendedores.

Para a confirmacdo (ou ndo) dessa proposicao, foram efetuados os testes descritos na se¢do 4.

3. Procedimentos metodolégicos

Em que pese a parametrizacdo de algumas das varidveis que foram processadas durante a execucio
dos testes e da andlise de dados, o presente artigo traz uma pesquisa exploratéria, de natureza aplicada, com

uma abordagem qualitativa da problematica proposta.

O levantamento de dados acerca da SFC e das demais entidades que constitufram as andlises comparativas foram
extraldos do Boletim Estatistico de Pessoal e Informagdes Organizacionais (BEP), do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, editado em abril de 2016%, além de consultas aos seus respectivos sites. No tocante
aos detentores de cargos DAS 5 e DAS 6 da Secretaria Federal de Controle Interno no periodo de janeiro de

2003 a julho de 2016, além de pesquisa no site do érgao (www.cgu.gov.br), foram levantadas informagdes

complementares por intermédio da Lei de Acesso a Informagdo (www.acessoainformacao.gov.br), do Portal

da Transparéncia do Governo Federal (www.portaldatransparencia.gov.br) e realizada solicitagdo de dados a

Diretoria de Gestdo Interna (DGI)* da CGU. Além disso, as presentes informagdes foram suplementadas
por dados extraidos do cadastro de filiados a partidos politicos, organizado pelo Tribunal Superior Eleitoral?®,
e do acervo do Centro de Pesquisa e Documentacao de Histéria Contemporanea do Brasil (CPDOC), da

Fundacdo Getulio Vargas®’.

Em adicao, pontua-se a realizacdo de andlise dos curriculos dos dirigentes da SFC (Secretario Federal de Con-

trole Interno e Diretores do érgao); curriculos esses que encontram-se na rede mundial de computadores.

24 Documento disponivel em: www.planejamento.gov.br. Acesso em: |7 jul. 2016.

25 O autor gentiimente agradece a Diretoria de Gestao Interna da CGU, representada na figura de seu diretor, pelo forne-
cimento da listagem dos detentores de cargos DAS 5 e DAS 6 da SFC no periodo compreendido entre julho de 2002 e setembro
de 2016.

26 Cadastro disponivel em: <http:/Mwww.tse.jus.br/partidosffiliacao-partidaria/relacao-de-filiados>. Acesso em: 23 ago.
2016.
27 Acervo disponivel em: <http:/Mww.fgv.br/cpdoc/acervo/arquivo>. Acesso em: O set. 2016.
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4. Aplicacao de testes, analise e discussao
de resultados

4.1 Partidarizacao da classe dirigente do Controle Interno do Executivo Fede-
ral — Estudo comparado entre a SFC e a CGU

Com o objetivo de verificar a partidarizagao da alta cUpula dirigente da SFC, realizou-se, na presente secao, a
andlise dos dados coletados em pesquisa bibliografica e documental.

Assim, em um primeiro momento, estabeleceu-se quais os servidores da SFC atenderiam a classificacdo de “cor-

po dirigente” do érgao (servidores detentores de cargos DAS 5 e DAS 6), chegando a Tabela | abaixo colocada:

Tabela |. Servidores da Secretaria Federal de Controle Interno detentores de cargos DAS 5 e DAS 6

Cargo Cédigo Quantidade existente

Secretario Federal de Controle Interno DAS 101.6 |
Secretario-Adjunto DAS 101.5 |

Diretor de Auditoria da Area Econdmica DAS 101.5 |

Diretor de Auditoria da Area Social DAS 101.5 |

Diretor de Auditoria da Area de Infraestrutura DAS 101.5 |

Diretor de Auditoria das Areas de Producio e Comunicacoes DAS 101.5 |

Diretor de Planejamento e Coordenacao das Ac¢bes de DAS 101.5 |

Controle

Diretor de Auditoria das Areas de Previdéncia, Trabalho, DAS 101.5

Pessoal, Servicos Sociais e Tomada de Contas Especial

Total 8

Fonte: Decreto n. 8.109, de |7 de setembro de 201 3.
Elaborado pelo autor.

A andlise curricular dos agentes publicos em questdo circunscreveu-se aos servidores que ocuparam tais
cargos no periodo compreendido entre janeiro de 2003 a setembro de 2016; andlise essa que atestou que
todos foram (sdo) servidores efetivos, aprovados em concurso para o cargo de Auditor Federal de Financas e
Controle (AFFC). Tal cargo € pertencente a carreira de Finangas e Controle, como visto na secdo 2. 1; carrei-
ra essa que tem a peculiaridade de permear os quadros tanto do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao e
Controladoria-Geral da Unido (CGU) quanto da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). A referida carreira é

composta por dois cargos: o ja citado AFFC, de nivel superior, e o de Técnico Federal de Financas e Controle
(TFFC), de nivel médio.

Fundamenta-se o presente periodo de pesquisa (Ultimos treze anos) com a argumentagao de que nesse espa-
co temporal o Controle Interno do Poder Executivo Federal sofreu uma grande revolucao em suas estruturas

de trabalho e organizagao, de acordo com o abaixo colocado:
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Conforme legislacéo criada no governo Lula (Medida Proviséria n° 103, de 1° de janeiro de
2003, Lein® 10.683, de 28 de maio de 2003, e Lein® | 1.204, de 2005), a Controladoria
Geral da Unido liga-se a Presidéncia da Republica, com status de ministério e atribuigoes
que envolvem a defesa do patriménio publico, o controle interno, a auditoria publica, a
correicdo, a prevencdo e o combate a corrupcdo, as atividades de ouvidoria e o incremento

da transparéncia da gestdo no dmbito da Administra¢do Publica Federal.

[]

Esse processo de centralizacdo e fortalecimento do controle interno e a elevagdo da CGU
ao status de ministério foram fundamentais para a superagdo da situacdo anterior de gran-
de ineficiéncia do controle interno, que se devia ao arranjo institucional que prevaleceu até
meados dos anos | 990, caracterizado pela descentralizagdo dessa atividade no interior da
Administragdo Publica Federal (LOUREIRO et al., 2012, p. 56-57).

Passando para a parametrizacao resultados e corroboracao dos achados, promoveu-se a aplicacao do indice
de Partidarizacdo Ministerial (IPM) — tipologia desenvolvida por Borges e Coélho (2015) — para se verificar o
grau de partidarizagdo nao sé dos detentores de cargos DAS 5 e DAS 6 da SFC mas, também, dos ministros
e dos secretarios-executivos que ja exerceram essas fun¢des dentro da baliza temporal previamente citada,
na intencao de obtencio de uma visao longitudinal da dindmica do rodizio dos dirigentes do érgao no periodo

de andlise escolhido, sob um viés de filiacdo partidaria.
Abaixo, uma sintética descricdo do indice pelos autores?:

O indice varia de 0 a 8, sendo valores mais elevados indicativos de nomeacées de cardter
marcadamente politico-partiddrio, motivadas por fatores como apoio eleitoral — isto €&,
votacoes prévias do nomeado — e vinculos com partidos politicos. Valores préximos de O
indicam que a ascensdo ao cargo se deveu majoritariamente as credencias académicas e
experiéncia profissional do nomeado, e vinculos com a burocracia estatal. Valores interme-
didrios (entre 3 e 5) indicam padrdo de nomeacées hibrido, que poderia ser denominado
de caracteristico de ministros “técnicos-politicos”. Pontuacoes acima de 5 sdo indicativas
de ministros de perfil politico e inferiores a 3 de perfil marcadamente técnico (BORGES;
COELHO, 2015, p. 85).

A utilizacdo do referido indice, em detrimento de outros indicadores de partidarizagdo encontrados em nossa

pesquisa bibliografica?’, justificou-se por conta de a metodologia de sua construcao referenciar, em um mesmo

28 No apéndice do presente trabalho encontra-se a descricao detalhada do indice.

29 Atitulo de informacao, Marcelo Vieira, em trabalho de 2014 cujo objetivo foi o de analisar como a composicdo dos gabinetes
afeta a criacdo de burocracias centralizadas na Presidéncia da Republica, elaborou o indice intitulado “grau de partidarizacdo do gabinete”,
que tinha por meta mensurar “a porcentagem de ministros filiados a partidos politicos no total de ministros da coalizao” (VIEIRA, 2014,
p. 17). Tendo em vista que o referido indice apenas levou em conta a filiagio partidaria dos ministros, sem levantar outras consideracoes
acerca dos atributos pessoais e profissionais dos servidores em sua composicao, optamos por nao utilizé-lo na presente pesquisa.
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espaco de andlise, caracterfsticas diversas dos servidores a serem avaliados, tais como a posse de credenciais
académicas, o conhecimento técnico especializado e a sua experiéncia prévia, seja em outros cargos publicos,

privados ou, mesmo, partidarios, gerando um valor passivel de afericao e de comparagao. Buscou-se, assim,

uma maior completude na avaliagao realizada.

A Tabela 2 demonstra o indice de partidarizacdo dos detentores de cargos DAS 5 e DAS 6 da Secretaria Fe-

deral de Controle Interno, dentro do periodo de andlise.

Tabela 2. indice de partidarizacdo ministerial dos dirigentes da Secretaria Federal

de Controle Interno (2003 — 2016)

Cargo* Periodo de atuagao Partido IPM

15/07/2002 a 27/06/2003  Sem partido |

Secretario Federal de Controle 27/06/2003 a 26/01/2015  Sem partido |

30/01/2015a31/10/2016  Sem partido |

27/07/2002 a 21/07/2003  Sem partido |

. . 21/07/2003 a 13/01/2011 ~ Sem partido 0
Secretario-Adjunto :

13/01/201'1 a 10/02/2015  Sem partido 0

10/02/2015a 13/10/2016 ~ Sem partido 0

24/07/2002 a 30/07/2003  Sem partido |

30/07/2003 a 02/02/2006  Sem partido |

Diretor de Auditoria da Area Econémica 24/02/2006 a 08/02/2011  Sem partido 0

[3/01/2011 a06/03/2015  Sem partido 0

06/03/2015a 13/10/2016  Sem partido 0

30/07/2003 a 15/06/2007  Sem partido 0

Diretor de Auditoria da Area Social 15/06/2007a 11/02/2011_ Sem partfdo |

[3/01/2011 a06/03/2015  Sem partido 0

06/03/2015 até o presente  Sem partido 0

24/07/2002 a 12/02/2003  Sem partido |

12/02/2003 2 02/07/2003  Sem partido 0

Diretor de Auditoria da Area de Infraestrutura 30/07/2003 a 24/02/2006  Sem partido 0

24/02/2006 a 20/06/2007  Sem partido 0

20/06/2007 a 26/10/2016 ~ Sem partido 0

25/01/2006 a 14/06/2007  Sem partido 0

Diretor de Auditoria das Areas de Producao e 20/06/2007 a 24/02/2008  Sem partido 0

Comunicagoes 24/06/2008 a 06/03/2015  Sem partido 0

06/03/20152a20/10/2016 ~ Sem partido 0

22/07/2003 a 24/02/2006 ~ Sem partido 0

Diretor de Planejamento e Coordenacio das Acées  24/02/2006 a 15/06/2007  Sem partido 0

de Controle 15/06/2007 a 06/03/2015  Sem partido 0

06/03/2015a 13/10/2016 ~ Sem partido 0
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Cargo* Periodo de atuacao Partido IPM
Diretor de Auditoria das Areas de Previdéncia, 24/09/2003 a 07/04/2008  Sem partido
Trabalho, Pessoal, Servicos Sociais e Tomada de 07/04/2008 a 06/03/2015 Sem partido
Contas Especial 06/03/2015a 18/102016  Sem partido

Fonte: Elaborado pelos autor.

* Pontua-se que a presente tabela ndo engloba as seguintes diretorias, ja extintas: |) Diretoria de Auditoria da Programas da Area de
Administragdo, 2) Diretoria de Auditoria de Contas e 3) Diretoria de Gestdo do Sistema de Controle Interno. Entretanto o presente
diagnéstico ndo ficou prejudicado, tendo em vista que os dirigentes mdximos dessas unidades também foram, dentro do escopo
temporal adotado, objeto da aplicacdo do IPM. Para maiores detalhes, ver apéndice do presente estudo.

Uma andlise preliminar revela que o critério partidario ndo foi um fator preponderante na escolha da com-
posicao do corpo dirigente da SFC ao longo dos anos, tendo em vista que o indice de partidarizacao de seus

membros tendeu a zero.

Para fins comparativos, elaborou-se a tabela 3, que demonstra o indice de partidarizacdo dos Ministros e Se-
cretarios-Executivos da CGU. A disposicao dos dirigentes na tabela seguiu a ordem cronoldgica dos titulares
dentro da organizacao.

Tabela 3 . indice de partidarizacao dos Ministros e Secretarios-Executivos do Controle Interno do Poder
Executivo Federal (2003 —2016)

Ministro Partido Duracao do mandato (meses) IPM
Francisco Waldir Pires de Sousa PT 39 7
Jorge Hage Sobrinho Sem partido 102 2
Valdir Moysés Simao Sem partido 12 0
Luiz Augusto Fraga Navarro de Britto Filho Sem partido 3 0
Fabiano Augusto Martins Silveira Sem partido 19 dias 0
Torquato Lorena Jardim Sem partido 3 0
Secretario-Executivo Partido Duragao do mandato (meses) IPM
Jorge Hage Sobrinho Sem partido 39
Luiz Augusto Fraga Navarro de Britto Filho Sem partido 84 0
Carlos Higino Ribeiro de Alencar Sem partido 32 0

Fonte: Elaborado pelos autor.

Diferentemente dos cargos de direcdo da SFC, o critério partidario foi um fator preponderante na escolha do
ministro no inicio da Controladoria-Geral da Unido, conforme se observam os resultados acima colocados.
Tal fato justifica-se por conta do comego do governo Lula a frente da Presidéncia da Republica, apds as elei-
¢oes de 2002, e reflete a necessidade do novo Chefe do Executivo em cercar-se de ministros que fossem, ao

minimo, simpatizantes com o novo projeto de governo que ora se iniciava.

Apds a primeira troca ministerial, em meados de 2006, o perfil dos ministros sofreu grande clivagem na direcao
de um contorno técnico do titular da pasta, haja vista a queda vertiginosa do indice de partidarizacao ministerial

(de 7 para 0). Coincidentemente ou nao, tal guinada foi concomitante com a eclosao de grandes escandalos no
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seio do governo (CPI das ambulancias, escandalo dos sanguessugas, escandalo do mensalao). Convém pontuar

que Jorge Hage, que sucedeu Waldir Pires, era o entdo Secretario-Executivo do érgao desde seu inicio.

As gestoes de Waldir Pires e Jorge Hage a frente da extinta CGU foram as responsaveis por grandes avancos
no controle interno em ambito federal (ABRUCIO, 201 |; BRITO, 2009; LOUREIRO et dl., 2012; OLIVIERI
et al., 2013; OLIVIERI, 2010). O incremento das acdes de controle social e nas técnicas de controle das
politicas publicas, refletidos na criagdo do Programa de Fiscalizacdo por Sorteios, do Programa Olho Vivo no
Dinheiro Publico, do Portal da Transparéncia e da publicacdo dos relatérios de auditoria na internet, refletem
o papel politico de uma burocracia administrativa, papel esse tradicionalmente exercido pelos grupos sociais,
associagdes da sociedade civil e partidos politicos (LOUREIRO et al., 2012, p. 65). Esses dois ministros foram
0s que permaneceram mais tempo como titulares da pasta, em que pese a enorme discrepancia dos graus de

partidarizacdo ministerial alcancados pelos dois.

Apds Hage, tomou posse Valdir Simao, servidor de carreira da Receita Federal do Brasil, o que ainda manteve
o perfil técnico do comando ministerial da pasta. Simao foi sucedido por Luiz Navarro, que foi o Secreta-
rio-Executivo na gestdo de Jorge Hage. Com a assuncdo da Presidéncia da Republica pelo Vice-Presidente
Michel Temer, foi nomeado para o novel MTFC o ministro Fabiano Silveira, Consultor do Senado Federal e

integrante do Conselho Nacional do Ministério Publico, que ficou apenas dezenove dias no cargo.

Em julho de 2016 toma posse como novo Ministro da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle o advogado e
professor Torquato Jardim. Sua trajetoria publica inclui, também, duas passagens como ministro do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE).

Em conclusao, temos que em relacdo a partidarizacao da SFC, o seu indice é baixo, conforme denotam os
resultados do indice de partidarizacdo ministerial aplicados ao corpo dirigente da SFC e ao conjunto de minis-
tros e secretarios-executivos dos Ultimos treze anos, presentes nas tabelas 2 e 3 acima. Tal achado revela que
o critério de filiacao partidaria dos servidores nao foi um paradigma preponderante na escolha dos secretarios
e diretores da SFC. Podemos, ainda, afirmar que um dos motivos da baixa partidarizacdo da clpula dirigente,
tanto da CGU quanto da SFC (locus de aplicagao dos testes de nosso trabalho), ao longo do perfodo analisa-
do, deve-se, entre outros fatores, a caracteristica de baixa discricionariedade dos gestores da SFC na tomada

de decisdo quanto a alocagdo de recursos® e ao alto grau de institucionalizagao do érgao’'.

30 Conforme atesta Lopez (2015, p. 81), “[...] quanto maior a discricionariedade dos gestores do érgdo na tomada de de-
cisdo sobre alocacdo de recursos, tanto maiores as oportunidades para — e os beneficios potenciais de — estratégias de instrumen-
talizacdo politico-eleitoral das politicas publicas, o que implica maior valor dos cargos e das politicas do ponto de vista dos atores
interessados na sua utilizacdo como moeda de troca”. A CGU — e, por conseguinte, a SFC -, por ndo ter, a sua disposi¢do, vultosos
recursos orcamentarios sujeitos a alocagao discriciondria em programas de trabalho diversos ou mesmo obras publicas, revela-se,
nesse sentido, um érgao de baixa atratividade para a classe politica.

31 Quanto mais estruturado uma entidade em termos de normatizagao de incumbéncias, quadro de servidores e institu-
cionalizacao da politica setorial, mais dificil € a disposicao partidaria de seus cargos e maiores sao os custos de sua partidarizacao
(LOPEZ, 2015, p. 81). ASFC, nesse sentido, enquadra-se nos determinantes ora elencados (OLIVIERI, 2010, p. 50). Além disso,
Gomes e Benini (2016, p. 250) trazem um bom exemplo do spirit de corps dos funcionarios da CGU na sua mobilizagdo contra a
extincdo da entidade em setembro de 2015.
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5. Consideracoes finais

A presente pesquisa realizou a verificagdo da partidarizacdo da clpula dirigente da Secretaria Federal
de Controle interno, por intermédio da utilizagdo do indice de Partidarizacdo Ministerial, com fins de verificar
se o critério de filiacao partidaria € (foi) um fator determinante na selecio e nomeacao de servidores para os

cargos de direcao do érgao.

Com o emprego de necessaria metodologia cientffica, foram realizadas aplicacdes de testes e analise de resul-
tados, as quais forneceram, dentro dos objetivos propostos, uma visualizagao temporal do érgao de controle
interno do Poder Executivo Federal; visdo essa que teve por condao revelar que a clpula da SFC é marcada
pela baixa partidarizacdo de seus membros. Ou seja, o critério de filiacdo partidaria ndo foi preponderante na

selecdo dos funcionarios que compuseram a clpula dirigente da SFC dentro da andlise longitudinal executada.

Ademais, outra conclusao advinda do trabalho digna de nota é o fato de que o preenchimento dos cargos de
chefia da SFC, ao longo dos Ultimos treze anos, se deu por servidores de carreira, 0 que revela que a organi-
zagao nao € permissiva aos chamados outsiders. Entendemos que é inegavel que a experiéncia prévia acumu-
lada nos cargos ocupados dentro da SFC pelos servidores do seu corpo dirigente traz um ganho para o érgao
em termos de desempenho e efetividade de acdes de governo. Entretanto, o preenchimento dos cargos de
direcdo por pessoas externas ao corpo de funcionarios da organizacao poderia ser um fator de oxigenagao de
ideias e de conceitos, os quais poderiam consubstanciar-se em ganhos para a entidade. Para uma conclusao
mais efetiva nesse sentido, necessarios seriam novos estudos empiricos acerca dos critérios de nomeacao que
justificaram as escolhas desse rol de servidores. Entretanto, pontuamos que tais exames nao foram objeto do

presente estudo, por nao estarem incluidos no objetivo da presente pesquisa.

A limitacdo da presente pesquisa reside no fato de que, por tratar-se de um estudo de caso, os resultados
alcancados circunscrevem-se ao ambito da CGU e da SFC, ndo podendo ser extrapolados para outros érgaos

da Administracao Publica.

Como aprendizado, a verificacdo do critério partidario como parametro de selecao dos dirigentes da Secreta-
ria Federal de Controle Interno, por intermédio da andlise da partidarizacao do érgao, foi positiva, no sentido
em que ela gerou subsidios para novas pesquisas na area de Administracdo e proporcionou a utilizagdo de
uma nova ferramenta empirica — o indice de Partidarizacdo Ministerial (IPM) — para a parametrizacdo e classi-

ficacdo de atributos qualitativos da burocracia estatal.

Finalizando essa empreitada, pontuamos que o trabalho em epigrafe, pelas suas caracteristicas e pelo objeto de sua
andlise — cUipula dirigente da SFC — pode e deve ser visualizado dentro de um pensamento estratégico, de longo prazo,
referente a maturacao e a transmutacao do organismo de controle interno do Poder Executivo Federal em legftimo or-
gao de Estado, vindo a ombrear com outras pesquisas correlatas para a formacao de um arcabouco de conhecimento

que, em momento futuro, compord a “massa critica” necessaria para o alcance desse objetivo institucional.
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APENDICE - indice de partidarizacio

ministerial

O Indice de Partidarizacdo Ministerial (IPM) foi desenvolvido por Borges e Coélho (2015) e é cal-
culado a partir da soma das respostas as questdes abaixo. Valores mais elevados indicam ministros de perfil
politico, com vinculacdo a partidos e/ou com insercao na arena eleitoral. Valores mais baixos sao indicativos

de ministros com vinculos mais fortes com a burocracia publica e instituicdes académicas, que apresentam,

portanto, perfil mais técnico. O indice varia de O a 8.

A —Trajetdria prévia: ocupou previamente ou se licenciou de cargo eletivo? (sim — 2 pontos).
B — Filiado a partido politico? (sim — 2 pontos).
C — Ocupou ou ocupa cargo de direcdo partidaria nacional, estadual ou local? (sim — | ponto).

D — Possui experiéncia profissional prévia, incluindo ocupagao de cargos similares no nivel municipal, es-

tadual ou federal? (ndo — | ponto).
E — Possui formacao académica em nivel de pds-graduacao? (ndao — | ponto).

F — Atuou como servidor publico de carreira durante a maior parte da sua vida profissional? (ndo — |

ponto).

Tabela. Célculo do Indice de Partidarizacio Ministerial dos dirigentes da SFC
e dos Ministros e Secretarios-Executivos do MTFC (2003-2016)

Nome

Total

Carlos Higino Ribeiro de Alencar

o

Claudio Antonio de Aimeida Py

Claudio Torquato da Silva

Cleomenes Viana Batista

Clerénio Rosas Azevedo

Fabiano Augusto Martins Silveira

Francisco Eduardo de Holanda Bessa

Francisco Waldir Pires de Sousa

Henrique César Sisterolli Kamchen

Humberto Licio Pimentel Menezes

erri Eddie Xavier Coelho

o03o Elias Cardoso

osé Gustavo Lopes Roriz

J
J
Jorge Hage Sobrinho
J
J

osé Wanderley Pinheiro

Lucimar Cevallos Mijan
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o|lo|lo|o|lo|lo|o|o|—|o|o|lo|o|jo|o|o|O
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Djalma Pecanha Gomes

Nome

Total

Luiz Augusto Fraga Navarro de Britto Filho

o

Marcelo Chaves Aragdo

Marcos Luiz Manzochi

Maria de Fatima Rezende

Marlene Alves de Albuquerque

Mauro Barbosa da Silva

Max Herren

Renilda de Almeida Moura

Ronald da Silva Balbe

Sérgio Nogueira Seabra

Torquato Lorena Jardim

Valdir Agapito Teixeira

Valdir Moysés Simao

Victor Godoy Veiga

Wagner Rosa da Silva
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Waldemir Emanuel Pereira Rangel
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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