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Resumo

Embora os pesquisadores venham estudando a burocracia ha bastante tempo, os burocratas de médio escaldo (BME) recebem menos atengdo
da literatura. Para preencher essa lacuna, o artigo explora a questdo da heterogeneidade dos BME em relagdo ao seu perfil, sua experién-
cia profissional e, principalmente, seu desempenho. O principal objetivo é investigar os determinantes do desempenho dos BME a partir de
duas dimensdes: o nivel de relacionamento dos BME e o nivel de complexidade de suas atividades. Essas dimensdes sdo muito valorizadas
atualmente, considerando o crescimento da sua importancia em contextos de governanga em rede e accountability burocrética. Primeiro,
realizamos uma analise descritiva dos dados coletados em 2014 junto a servidores federais que ocupavam cargos comissionados. Para tanto,
elaboramos indices sintéticos das duas dimensdes: relacionamento e atividades da burocracia. Posteriormente, empregamos modelos de
analise multivariados para explicar seus determinantes. Os resultados empiricos mostram que o desempenho dos burocratas de médio
escaldo é afetado tanto por fatores estruturais do governo, como também por suas préprias caracteristicas individuais. No entanto, os efeitos
das varidveis mudam consideravelmente. As evidéncias empiricas sugerem que os BME mais conectados e que realizam mais atividades sdo
aqueles que ocupam cargos comissionados mais elevados. Eles tém maior nivel educacional e mais capacidade de influenciar diretamente
as decisGes dos processos de trabalho e atuam em areas finalisticas de politicas publicas, especialmente na area social.
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The mid-level bureaucrats’ performance: determinants of their activities and work relationships

Abstract

Although scholars have been investigating bureaucrats for a long time, mid-level bureaucrats (MLB) have been far less studied in the literature.
To fill this gap, this article explores MLBs heterogeneity regarding their profile, professional background and, above all, performance. The main
goal is to investigate the determinants of bureaucrats’ performance, depicted by two crucial dimensions: the degree of MLBs relationship
within public bureaucracy and complexity level of their activities. These skills are valued today with increasing importance in contexts of
network governance and bureaucratic responsiveness. First, a descriptive analysis was undertaken of survey data collected in 2014 from
federal mid-level bureaucrats in positions filled by appointment. This was followed by formulating synthetic indexes of two dimensions:
bureaucrats’ activities and their work relationships. Subsequently, multivariate models were employed to explain the determinants of these
dimensions. Empirical results show that the mid-level bureaucrats’ performance is both affected by the government’s structure factors as
well as by their own individual characteristics. However, the variables effects vary considerably. The empirical evidence suggests that MLBs
tend to be more connected and perform more activities as they hold higher positions filled by appointment, have a higher level of education
and capacity to influence decision processes and work directly with policymaking, especially in social policy.
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El desemperio de los burdcratas de nivel medio: determinantes de su relacion y de sus actividades

Resumen

A pesar de que los académicos han investigado la burocracia por mucho tiempo, los burdcratas de nivel medio (BNM) son poco estudiados.
Para llenar ese vacio, este articulo explora la cuestion de la heterogeneidad de los BNM en relacién con su perfil, experiencia profesional y,
principalmente, su performance. El principal objetivo es investigar los determinantes del desempefio de los BNM desde dos dimensiones
fundamentales: el grado de relacion de los BNM y el nivel de complejidad de sus actividades. Estas habilidades son actualmente mas valoradas,
teniendo en cuenta el crecimiento de su importancia en contextos de gobernanza y accountability burocratica. En primer lugar, se realizd un
analisis descriptivo de los datos de una encuesta realizada en 2014 con funcionarios con cargos comisionados por el gobierno federal. Para
ello, se elaboraron indices sintéticos de las dos dimensiones: relacién y actividades de la burocracia. Posteriormente, se utilizaron modelos
multivariados para explicar sus determinantes. Los resultados empiricos muestran que la performance de los burdcratas de nivel medio es
afectada tanto por factores estructurales del gobierno como por sus propias caracteristicas individuales. Sin embargo, los efectos de las
variables varian considerablemente. Las evidencias empiricas sugieren que los BNM mas conectados y que realizan mas actividades son
los que ocupan los puestos comisionados mas altos. Ellos tienen mas estudio y capacidad de influir directamente en las decisiones de los
procesos de trabajo, actlan en areas de terminacion de politicas publicas, especialmente en el area social.
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INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo investigar a complexidade da burocracia do governo federal brasileiro, com foco num conjunto
especifico de atores altamente relevantes para o processo de formulagdo de politicas, mas que ainda sdo menos analisados do
que outros: os burocratas de médio escaldo (BME). O artigo explora perfis de BME, trajetdrias profissionais e desempenho para
entender sua heterogeneidade. O objetivo é investigar fatores determinantes do desempenho dos burocratas, representados
por duas importantes dimensdes: o nivel de relacionamentos dos BME e o nivel de complexidade de suas respectivas atividades.

O artigo representa o prosseguimento de uma pesquisa abrangente iniciada em 2014, que visa aprofundar o entendimento
sobre os BME do governo federal brasileiro. Foram coletados dados qualitativos e quantitativos sobre o perfil e a atuagdo dos
burocratas, analisados em artigos ja publicados; todavia, novas quest&es foram levantadas, dada a complexidade do objeto de
estudo. Para corroborar esse estudo, o artigo foca duas dimensdes centrais dos BME que ndo foram totalmente investigadas
em analises anteriores: as dindmicas relacionais e a atuacdo.

A literatura destaca a relevancia das relagGes de trabalho dos burocratas de médio escaldo em estabelecer conexdes horizontais
(com seus colegas de trabalho e outras organizagdes) e verticais (com subordinados e superiores hierarquicos). Combinada com
multiplas atuagdes, a capacidade de articular conexdes é um diferencial decisivo em comparagao com os burocratas de alto
escaldo e os de nivel da rua. Os BME sdo responsaveis por conectar diferentes fases das politicas, principalmente formulacdo
e implementacao, e desempenham um papel importante, muitas vezes invisivel, na obtencdo de resultados. Nesse sentido,
esses burocratas sdao fundamentais para ajudar na compreensdo de como a administragdao publica funciona.

Um aspecto muito importante é o impacto do desenvolvimento dessas dimensdes sobre o desempenho dos burocratas, considerando
as tendéncias da administracdo publica que destacam a expansdo de padrdes de formulagdo de politicas, e os novos papéis
para funciondrios publicos dentro e fora do governo. A atual estrutura do setor publico e, consequentemente, a atuagao dos
burocratas, décadas apds a reforma do Estado, hoje converge com redes, ou governanga colaborativa. Outra tendéncia envolve
a valorizagdo do funciondrio publico com multiplas atribui¢cdes, e em constante interacdo com diversos atores.

Em suma, o pressuposto tedrico é de que os BME sdo atores extremamente conectados e que também realizam diversas
atividades na formulagdo de politicas. Nesse sentido, as quest8es que permanecem sem respostas sdo: quais fatores
determinam a variacdo no nivel das relacdes de trabalho dos burocratas médio escaldo? Quais caracteristicas afetam o nivel
de complexidade das atividades por eles realizadas? Os determinantes do seu desempenho sdo influenciados por elementos
da estrutura do governo, como o nivel de posi¢des hierdrquicas, ou por caracteristicas individuais, como a experiéncia de
gestdo? Para lidar com essas questoes, utilizamos dados coletados em 2014 junto a burocratas de médio escaldo do governo
federal nomeados em cargos em comissdo, denominados DAS (cargos de diregdo ou assessoramento superior). Vale ressaltar
que, na estrutura de cargos preenchidos por nomeacdo no governo federal, existem seis posicdes denominadas DAS, que
vdo do DAS1 (menor) ao DAS6 (maior), e NE (cargos de natureza especial), que sdo superiores ao DAS6. Considerando essa
estrutura, os funciondrios publicos se encaixam em quatro grupos: a) funcionario publico sem DAS (funcionario publico que
ndo esta em uma posi¢do ocupada por nomeacao), considerado burocrata de nivel escaldo; b) funcionarios publicos em cargos
de DAS1 a DAS5, considerados burocratas de médio escaldo (objeto desta pesquisa); e c) DAS6 e NE, considerados burocratas
de alto escaldo. A amostra conta com mais de 7.000 entrevistados, o que é bastante significativo, correspondendo a cerca de
30% da populagdo, e representativos de diferentes segmentos (ENAP, 2014).

Foram utilizadas para analise estatisticas descritivas buscando explorar a heterogeneidade dos BME em diversas dimensdes. Em
seguida, foram formulados indicadores sintéticos para mensurar o desempenho dos BME através do nivel de suas relages de
trabalho e a complexidade de suas atividades (indice das relacGes de trabalho - IBR e indice das atividades - IBA). Em seguida,
foi utilizado um modelo de regressao para explicar os determinantes do seu desempenho.

Os resultados empiricos indicam que o nivel das relages de trabalho dos BME e o nivel de complexidade de suas atividades
tendem a aumentar conforme a posigdao que ocupam, a sua area de trabalho e a respectiva capacidade de influéncia.

Além desta introdugdo, o artigo apresenta uma discussao tedrica para contextualizar as caracteristicas e a atuagao dos
burocratas de médio escaldo. Na secdo empirica do artigo, aprofundamos nos resultados da analise exploratéria e nas
estatisticas descritivas dos indices IBR e IBA. Posteriormente, discutem-se as estimativas do modelo multivariado, seguidas
pelas observagdes finais.
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INVESTIGAGAO ADICIONAL DA BUROCRACIA DE MEDIO ESCALAO

Ao longo das ultimas décadas, a literatura sobre politicas publicas e administracdo publica fez avancos consideraveis na
compreensao sobre o papel dos burocratas no processo de formulagdo de politicas. Todavia, o campo de estudos centrou-se
principalmente sobre os chamados burocratas de alto escaldo e os burocratas nivel de rua. Embora a literatura considere a
relevancia dos burocratas de médio escaldo, inspirados principalmente pela longa tradi¢do de estudos sobre gestores do setor
privado, houve poucos avangos concretos (especialmente empiricos) em relacdo a compreensdo das caracteristicas desses
gestores na administragdo publica. Além disso, ainda menos pesquisas foram dedicadas ao estudo dos diferentes tipos de
BME que atuam em contextos especificos.

Recentemente, foram feitos esforgos para conceituar teoricamente a burocracia de médio escaldo, e analisar empiricamente
seu desempenho. Em uma extensa revisdo das publicagdes nacionais e internacionais sobre a burocracia de médio escaldo,
Lotta, Pires e Oliveira (2014) mostraram que a literatura tem feito alguns progressos, mas ainda existem diversas lacunas que
devem ser preenchidas.

Entre as questGes que merecem mais estudos tedricos e empiricos, estdo as semelhancas e diferencgas entre os burocratas de
médio escaldo. Apesar do fato de que ha certo consenso quanto a conceituagdo dos burocratas de médio escaldao - como ter
um chefe e subordinados, e estar no meio da estrutura hierarquica — cada contexto envolve realidades muito diferentes que
determinam quem sdo os BME e o que eles na verdade fazem. Isso acontece porque, como as configuragdes organizacionais
sdo bastante distintas umas das outras, nem sempre é claro o que é uma posicdo ‘intermediaria’, conceito que varia
consideravelmente de acordo com o contexto. Conforme destacado por Cavalcante e Lotta (2015, p. 302),

[...] a complexidade, caracteristicas e natureza das politicas e organizagdes geram diferentes formas de
atuacdo do BME, e que, para compreender esse ator, é imprescindivel analisar o ambiente institucional
em que opera.

Nesse sentido, uma das tarefas urgentes é investigar os tipos ou grupos de BME, o que pode ajudar a entender quem eles sdo
e o que fazem. Uma maneira de conduzir essa investigacdo é focar em suas caracteristicas comuns, tais como:

i)  proximidade ou distancia dos burocratas nivel da rua e, portanto, proximidade ou distancia do servigo entregue aos
usuarios;

ii) proximidade ou distdncia de burocratas que ocupam cargos nos niveis mais altos e, portanto, algum grau de
exposicdo a decisdes politicas;

iii) locus de atuagdo organizacional — dreas de gestdo ou formulagdo de politicas.

A forma com que essas variadveis se relacionam pode gerar efeitos diferentes no perfil e na atuagao dos BME em aspectos como
a interagdo interna (com equipe, dentro do érgao em que trabalha) ou externa (com outros drgdos, esferas governamentais,
organizagoes, etc.), o grau de discricionariedade, o alcance de suas decisdes, a natureza técnica de suas decisGes, o isolamento
ou a exposicdo a questdes politicas etc.

Quando se trata de estudos sobre a burocracia publica, a dicotomia técnica e politica surgem como elementos que parecem
explicar em grande parte a atuagdo dos burocratas. Os BME realizam simultaneamente atividades técnicas e gerenciais e
outras atividades técnicas e politicas, atuando para transformar as decisdes estratégicas (politicas) em atividades operacionais
(técnicas) (WILSON, 1968; KAUFMAN, 1960, DALTON, 1959; CHETKOVITCH e KIRP, 2001; OLIVEIRA, 2009; PIRES, 2011). Muitos
autores consideram essa dicotomia entre a decisdo estratégica e as atividades operacionais como um ponto fraco da analise
das politicas publicas, primeiro porque é muito dificil categorizar o que é técnico e o que é politico; em segundo lugar,
devido a dificuldades nas observacGes empiricas sobre como as decisdes que provém de atores politicos sdo incorporadas
e transformadas pelos burocratas (HOWLETT, 2011; DEMIR e REDDICK, 2012). O avango da literatura depende, portanto, de
como aprofundar a andlise dessas dimensGes em relacdo ao trabalho diario dos burocratas.

Outro elemento central do trabalho dos BME é a capacidade de influenciar decisGes. Nesse sentido, alguns estudiosos
investigaram quais caracteristicas sdao necessarias para promover a capacidade de influenciar os BME em processos de
tomada de decisdo. Concluem que varidveis importantes para caracterizar a influéncia de BME contemplam a combinacgdo
de habilidades técnicas e especializadas e capacidade de gerenciamento (KELLY e GENNARD, 2007), posi¢ao na estrutura
organizacional, nivel de conflito com os profissionais responsaveis pelas operag¢des diarias (CURRIE e PROCTER, 2005)
e sensibilidade para entender o contexto estratégico da organizagdo (KURATKO, IRELAND, COVIN et al., 2005).
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Em estudos cldssicos sobre os gestores, a dimensao relacional esta presente, e pesquisadores tém enfatizado recentemente este
tema como central para entender a atuagao dos burocratas de médio escaldo. Parte da literatura centrou-se na importancia
das habilidades de negociacao, articulacdo e mediagdo que esses burocratas tém. Alguns estudiosos, por exemplo, descrevem
que os burocratas de médio escaldo tém historicamente migrado de funcGes mais técnicas a outras mais focadas em gestao
de negociacdo e conflito (CHAREANPUNSIRIKUL e WOOD, 2002). Outros argumentam que essas mudancas tém levado BME
a trabalhar em atividades de contato interpessoal, didlogo e lideranca, em vez de gestdo de atividades relacionadas com
processos de rotina e controles burocraticos (VIE, 2010).

Como ja mencionado, aimportancia de uma melhor compreensdo desse segmento esta no fato de que os burocratas de médio
escaldo sdo o elo entre os burocratas nos altos escaldes e os implementadores de politicas publicas. O seu papel é ligar as
fases de construcdo de politicas publicas - desde a formulacdo até a implementacdo - e essa conectividade légica e atividade
relacional sdo a principal diferenga entre BME, altos funcionarios e o nivel operacional. Para se tornar eficaz, no entanto, o
entendimento sobre a atuagdo dos BME precisa considerar as relages estabelecidas com os superiores, subordinados ou
outros agentes envolvidos na politica.

Lotta, Pires e Oliveira (2014) argumentam que o interesse na andlise relacional tem surgido mais recentemente.

Entre as questdes dessa perspectiva analitica, vale a pena enfatizar que [...] como esses burocratas
interagem com uma rede de atores internos e externos ao Estado; como influenciam e regulam as
relacOes dos préprios implementadores; como mediam e mobilizam as relagdes entre implementacgdo
e formulagdo etc. Consideram, por fim, que esses burocratas sdo um elo fundamental entre as regras
e sua aplicagdo pratica, entre o mundo da politica e o implementador que se relaciona com o usudrio,
entre as multiplas agéncias e seus entendimentos para construgao de consensos em torno das politicas
publicas” (LOTTA, PIRES e OLIVEIRA, 2014, p. 41-42).

A dimensao relacional dos BME é central, portanto, para explicar sua atuagdo. Como defendido por Kuratko, Ireland, Covin et
al. (2005), as questdes de comunicagdo, posicdo estrutural e interagdes diferenciam BME de outros atores, ja que eles estdo
estrategicamente posicionados no processo de tomada de decisdo (KEISER, 2010). Também é importante compreender como
o Estado opera por dentro, especialmente em momentos em que ha coexisténcia entre os modelos burocraticos, de gestdo
e governanca na gestdo publica.

A literatura mostra que a atuacdo de burocratas em termos de relagGes de trabalho tem um eixo duplo: horizontal (com
pares) e vertical (com superiores e subordinados) (PIRES, 2015). Com base nessa dupla performance, os BME se tornam os
“guardides” de informagdes importantes, reguladores de comunicacdo e de seus proprios relacionamentos.

[...] na condigdo tipica de burocratas de médio escaldo, ocupam as intersecOes entre dindmicas setoriais
e processos decisoérios centralizados, mantendo fluxos constantes de monitoramento e construgdo de
capacidades. Eles constroem (ou produzem) sua posi¢ao por meio da gestdo desses fluxos informacionais
— eles cobram com maior ou menor intensidade, decidem o que “sobe” e o que “ndo sobe”, eles
dimensionam seu empenho na provisdo de apoio e busca de solugdes para os pedidos (demandas)
colocados pelos parceiros de outros drgaos, decidem como equilibrar os tensionamentos entre os diversos
atores com os quais interagem, eles administram as providéncias e os encaminhamentos necessarios.
Tal como eles préprios definem, eles “fazem a roda girar”, azeitando o encaixe de engrenagens laterais
e verticais em uma complexa maquina politico-administrativa (PIRES, 2015, p. 217).

Nesse sentido, Huising e Silbey (2011), por exemplo, argumentam que os BME gerenciam a lacuna existente entre as regras
e a capacidade de execug¢do empregando diversas praticas que lhes permitem alcancar os resultados desejados - como
adaptacdes e traducdes das regras, sintese de aprendizado e assim por diante. Keiser (2010) também usa a ideia de regulacdo
de relagGes de trabalho para apoiar que os BME - baseados nas interagdes que estabelecem - constroem consenso entre
uma variedade de atores para atingir seus objetivos. Johansson (2012) argumenta que esses agentes atuam como “gerentes
de negociagdo”, e Bevir e Rhodes (2010) dizem que agem desenvolvendo métodos de negociagdo com diferentes agéncias e
interesses para realizar politicas efetivas.

Vale a pena mencionar o trabalho seminal de Mintzberg (1973) abordando a ideia de que atividades realizadas pelos gestores
sdo diversas, e, portanto, elas deviam ser analisadas em trés categorias gerais de fungGes: interpessoais, informativas e de
decisdo. Ndo obstante, a categorizagdo de Mintzberg parece mais adequada ao setor privado, enquanto ainda é necessario
redefinir essas categorias para o setor publico.
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Isso é ainda mais importante em um contexto de mudancas na administracdo publica e, consequentemente, na atuacdo dos
burocratas, considerando anos de reformas com base nas premissas do New Public Management (NPM). O movimento do
NPM comecou por focar a procura por eficiéncia e reducdo de custos e promover a concorréncia entre agéncias (POLLITT
e BOUCKAERT, 2011). Ultimamente, as reformas incorporaram tendéncias de accountability e transparéncia em suas
diretrizes. Depois de trés décadas do movimento gerencial, um consenso que prevalece é o de que reformas do NPM levaram
governos a uma variedade de resultados amplos e estreitos, que também podem ser reconhecidos como diferentes modelos
(POLLITT e BOUCKAERT, 2011; OSBORNE, 2010; CHRISTENSEN e LAEGREID, 2007). A agenda de gestdo atual indica que em vez
de uma valoriza¢do excessiva do papel do setor privado em matéria de prestagao de servicos, como defendido pela primeira
geracdo de NPM, os novos modelos estabeleceram um padrao equilibrado entre o governo, mercado e sociedade civil.

Por um lado, novos projetos de reforma reforcam o papel de lideranca da administracdo publica, principalmente, considerando
a capacidade dos burocratas de trabalharem em relagdo mais interativa com sociedade e mercado, do que nos padrdes
classicos burocraticos. Nesse sentido, a administragao publica modernizou o aparelho estatal tradicional para torna-lo mais
profissional, mais eficiente e responsivo aos cidaddos (POLLITT e BOUCKAERT, 2011). Por outro lado, o setor publico tende a
funcionar com base na governanga ou na governanga em rede, que defende a expansao das relages entre todos os atores da
administragdo publica, isto &, entre o Estado e a sociedade. Em outras palavras, a principal premissa é fazer o governo ficar mais
bem informado, mais flexivel e menos excludente. A organizagdo hierarquica é substituida pela inclusdo de novos atores em
redes diretamente envolvidos na formulacgdo de politicas e no controle publico (OSBORNE, 2010; POLLITT e BOUCKAERT, 2011).

Em suma, essas novas perspectivas pds-NPM sdo baseadas no conceito hibrido de que a administragdo publica reforga o papel
do Estado na prestagdo de servigos publicos, mas leva em conta que a capacidade de burocratas tende a crescer quando
combinada com outros atores da sociedade, em processos de decisdo e de controle, sob a «Era da Governancga». O debate
atual é destacado por um foco em objetivos multiplos e comuns, ao invés de um foco limitado em resultados e metas de
desempenho. As principais tendéncias pressionam os burocratas para atuagdes mais diversas e interativas, que englobem
premissas de redes, parcerias, colaboragdes e participagdo social, juntamente com os valores anteriores de transparéncia,
accountability e eficiéncia (GREVE, LEGREID e RYKKJA, 2016; MENICUCCI e GONTIJO, 2016; FOSSEST@L, BREIT, ANDREASSEN
et al., 2015). Isso significa que um dos principais fatores presentes no desempenho do Estado, nesse novo contexto, envolve
a capacidade dos burocratas em estabelecer e gerenciar relagées.

Com base na categorizagao proposta por Mintzberg, pode-se considerar nesse contexto que existe uma tendéncia ao
aumento das atividades focadas nas relagdes interpessoais. Assim, a categoria interpessoal, que cai no papel de promover
interagdes, é fundamental para explicar o papel dos BME. A literatura indica a importancia das habilidades relacionais, as
crescentes exigéncias para os gestores que executam diversas atividades, bem como dar algumas pistas sobre as articula¢des
caracteristicas desses burocratas (HUISING e SILBEY, 2011; VAKKURI, 2010; ALEXANDER, LEWIS e CONSIDINE, 2011; KEISER,
2010). No entanto, existe uma lacuna no conhecimento tedrico e empirico em relagdo aos fatores que afetam o desempenho
dos burocratas de médio escaldo.

Considerando a relevancia da questdo, este artigo passa a investigar os determinantes do grau de relagGes de trabalho e
atividades dos burocratas brasileiros de médio escaldo.

SOMENTE UMA BUROCRACIA DE MEDIO ESCALAO OU DIVERSAS BUROCRACIAS DE MEDIO
ESCALAO?

Uma das principais percepc¢des na literatura é que os burocratas de médio escaldo sdo heterogéneos, levando em conta seu
perfil, experiéncia profissional e atuagdo, bem como setor organizacional, niveis hierarquicos e responsabilidades atribuidas. Com
isso em mente, a primeira questdo é: em que medida BME sdo diferentes em termos de perfil, atividades e responsabilidades
sobre politicas publicas? Antes de apresentar as estatisticas descritivas, é importante discutir alguns aspectos dos dados da
pesquisa utilizados.

A pesquisa sobre burocratas de médio escaldo que trabalham no governo federal foi realizada pela Escola Nacional de
Administragdo Publica (Enap), pela Universidade Federal da ABC (UFABC) e pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
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(Ipea) de abril a junho de 2014. As perguntas do questionario, focadas no perfil, experiéncia profissional e atuacdo foram
formuladas e discutidas por um grupo de estudiosos e profissionais de diferentes instituicdes e organizacdes governamentais,
fundamentadas teoricamente na literatura sobre burocracia. A pesquisa usou uma plataforma on-line para coletar respostas
individuais do publico-alvo — os ocupantes de cargos preenchidos por nomeagdo, também conhecido como DAS (cargos de
direcdo e assessoramento superior)*. Dado que o foco é o médio escaldo da burocracia federal, a pesquisa contemplou os niveis
DAS de DAS1 a DASS. Isso representa o segmento intermedidrio que esta hierarquicamente situado entre o nivel superior do
Poder Executivo (secretarios, secretario executivo e ministros) e a maioria dos funciondrios publicos (aproximadamente 96%)
gue ndo possuem cargos DAS. O Quadro 1, a seguir, apresenta detalhes dos niveis hierarquicos desses cargos, bem como as
fungBes mais comuns associadas a eles.

Quadro 1

Niveis hierarquicos e fungées

Fungdes
Hierdrquico
Executivo Consultivo
Chefe de gabinete do ministro
Chefe de departamento
DAS 5 Assessor juridico Conselheiro Especial do Ministro
Secretario de Controle Interno
Subsecretdrio de Administragdo
DAS 4 Coordenador geral Orientador
DAS 3 Coordenador Consultor técnico
DAS 2 Chefe de divisdo Assistente
DAS 1 Chefe de se¢do Assistente técnico

Fonte: Elaborado pelos autores.

Os resultados da pesquisa foram publicados pela Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP, 2014) e fornecem detalhes
de todas as suas dimensdes. As unidades de analise foram as respostas dos BME ao questiondrio. Mais de 9.000 funciondrios
publicos responderam, mas depois de classificar os dados, excluindo os casos faltantes, o conjunto de dados atingiu cerca
de 7.200 entrevistados, ou quase 30% da populacdo de funcionarios publicos nas posicGes DAS1 a DASS. A distribuicdo dos
respondentes é bastante representativa da populacdo pesquisada. Em outras palavras, quando desagregados pelo DAS, setores
de politicas e vinculo com a administragdo publica (funcionarios publicos de carreira e nomeados), as porcentagens na amostra
sdo altamente similares as porcentagens encontradas na popula¢do (ENAP, 2014). Os dados da amostra de BME permitem
confirmar um alto grau de heterogeneidade dos burocratas de médio escaldo no governo federal brasileiro, considerando
vdrias caracteristicas. Para investigar isso, uma analise descritiva exploratdria foi aplicada a todas as varidveis dos modelos
multivariados que serdo discutidos na proxima se¢ao, incluindo aquelas relacionadas a estrutura do governo e a fatores
individuais. Comegando com o primeiro, a Figura 1 abaixo engloba a média das varidveis observadas individualmente. Em
média, os entrevistados tém 44 anos, com quase 15 anos de servico publico e 7 anos liderando uma equipe (cargo gerencial). Os
numeros mostram que a maioria (61,5%) ndo tem capacidade para influenciar a formulagdo de politicas em suas organizagdes,
resultado com base na pergunta da pesquisa sobre a frequéncia com que as ideias do BME sdo consideradas no processo
de tomada de decisdo. Em relagdo ao nivel de formagdo, os dados da pesquisa confirmam a informacdo ja conhecida que
os BME, em média, possuem niveis elevados de educagdo. Quase 94% deles possuem graduagdo, enquanto mais de 61%
possuem um titulo de pds-graduacao.

!0s cargos de DAS sdo ocupados por funciondrios publicos de carreira e nomeados. O Decreto n? 5.497 reserva porcentagens diferentes de niveis de cargos
DAS1 a DAS4 exclusivamente para funciondrios publicos de carreira.
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Figura 1l

Anos de experiéncia, influéncia e nivel de formagao
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Fonte: Elaborada pelos autores com base na pesquisa sobre burocratas de médio escaldo.

Essas descobertas sugerem que o contexto de formulacdo e implementacdo de politicas exige um perfil burocratico especifico,
com muita experiéncia e alto nivel de formagdo. Isso esta de acordo com uma expectativa mais geral da complexidade das
politicas publicas nos Gltimos anos, como demonstrado na literatura, e com a profissionalizagdo dos burocratas (CAVALCANTE
e CARVALHO, 2017).

O segundo grupo de variaveis reflete aspectos da estrutura do governo, ou seja, esta vinculado ao quadro institucional do
Estado; portanto, ndo sdo resultado de caracteristicas pessoais dos burocratas. Quanto ao setor de politicas em que os
BME trabalham no governo federal (ENAP, 2014) - esses profissionais sdo distribuidos da seguinte forma: i) érgdos centrais
(29,5%); social (28,7%); econdmico (19,3%) e; infraestrutura (19,3%). A Figura 2 mostra a distribuicdo de quatro variaveis
dicotémicas. Pode-se observar que (com porcentagem acima de 75% em ambos os casos), a maioria dos BME na pesquisa sdo
funcionarios publicos com contratos permanentes e trabalham em cargos executivos ao invés de cargos consultivos. Também,
como esperado, 2/3 dos entrevistados trabalham na capital do pais (Distrito Federal). Uma distribuicdo mais equilibrada é
vista entre BME diretamente responsaveis pela formulagdo de politicas (54%) e aqueles que trabalham em areas de gestdo,
tais como or¢camento, logistica e de gestdo de pessoas.
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Figura 2

Aspectos da estrutura de Governo
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Fonte: Elaborada pelos autores com base na pesquisa sobre burocratas de médio escaldo.

Esses achados reforcam uma das conclusGes frequentemente encontradas na literatura brasileira, em relagdo aos cargos
preenchidos por nomeagdo (D’ARAUJO e LAMEIRAQ, 2011; PRACA, FREITAS e HOEPERS, 2011; BARBERIA e PRACA, 2014): a
grande maioria dos burocratas que possui esses tipos de posi¢des sdo funcionarios publicos de carreira, profissionalizados e bem
qualificados, com muitas responsabilidades na formula¢do e implementacgado de politicas publicas, ao invés de aconselhamento
no processo de tomada de decisdo.

Finalmente, a variagdo das respostas de acordo com o nivel de DAS e o setor pode ser visualizada na Figura 3 abaixo. A
distribuicdo de cargos preenchidos por nomeagdo entre os diferentes setores varia: setores sociais e econémicos tém uma
maior concentra¢cdo de menor DAS nivel (1-3), enquanto o setor de infraestrutura tem niveis DAS superiores (4 e 5). A
propor¢do encontrada na amostra também foi bastante semelhante a proporgdo dos niveis DAS na populagdo no governo
federal (ENAP, 2014).
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Figura 3

Variagdo dos entrevistados acordo com o nivel e Setor DAS
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Fonte: Elaborada pelos autores com base na pesquisa sobre burocratas de médio escaldo.

DETERMINANTES DE DESEMPENHO

Indices de Desempenho

A analise exploratdria reforga a premissa da heterogeneidade dos burocratas de médio escaldao. No entanto, o desempenho
é um conceito complexo que pode ser assumido por diferentes abordagens. Para aprofundar a compreensao sobre o
desempenho dos BME, este artigo desenvolve duas estratégias analiticas: i) construir indicadores compostos que mensurem
objetivamente o grau de relacionamento dos BME e seus respectivos niveis de complexidade das atividades e; ii) utilizar um
modelo de regressdo para testar hipoteses sobre os determinantes do desempenho.

Foram elaborados indicadores sintéticos em duas dimensGes: o indice de relacionamento dos BME (IBR) e o indice de atividades
dos BME (IBA), com base no banco de dados de pesquisa previamente discutidos (ENAP, 2014). A pesquisa emprega analise de
componentes principais (PCA) para formular essas variaveis.? Em geral, os indices compostos destinam-se a resumir objetos
complexos e multidimensionais, ajudando a interpretar, classificar e avaliar as unidades de analise num caso particular.

Em primeiro lugar, uma estrutura inicial foi escolhida, identificando os fatores que melhor representavam as unidades
analisadas. Nesse caso, a frequéncia das relacdes de trabalho do burocrata com uma variedade de atores e a frequéncia de
uma gama de atividades realizadas ao longo de um ano foi utilizada.

O segundo passo foi a sele¢do de dados primarios, que tinham sido transformados para permitir comparagées. Isso significa
que as frequéncias de respostas foram convertidas em numeros a partir de duas questdes da pesquisa: a questdo sobre
relacdo de trabalho, “pensando sobre a rotina de trabalho da sua posicdo atual (considere o ultimo ano), indique quantas
vezes vocé interagiu (negociou, enviou e recebeu ordens, decidiu, solicitou informacdes, etc.) com os atores governamentais
e ndo-governamentais” (todos sdo descritos no Apéndice) e a questdo sobre atividade, “pensando na sua rotina de trabalho
nessa posigdo atual (considere os ultimos 12 meses), indique quantas vezes vocé realizou as seguintes atividades” (a lista
inclui dez atividades, detalhadas na Tabela 4 do Apéndice).

’A orientagdo sobre como os indices foram construidos é detalhada no Apéndice.
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Depois de executar a analise de componentes principais, os valores indexados foram normalizados para variar de 0 a 100, de
maneira que quanto maior for o indice, maior serd o grau de relagdo ou o nivel de complexidade das atividades que os BME
executam. As figuras que seguem ilustram a distribuicdo desses indicadores e reforcam a suposicdo de heterogeneidade no
desempenho dos BME. Os boxplots mostram em ambos os casos alguma simetria, o que se reflete em seus desvios-padrdo
préximos (cerca de 13), e o baixo nimero de valores extremos (as estatisticas descritivas de todas as variaveis sdo detalhadas
na Tabela 2 do apéndice). E também evidente que os valores médios sdo diferentes, IBA (69) e IBR (55), no entanto eles ndo
sdo comparaveis, uma vez que os indicadores primarios utilizados para construir sdo diferentes. As distribuicdes de indices
(mais de sete mil casos em cada caso) sdo simétricas, e mostram um padrdao semelhante de diversidade em suas intera¢des
dentro e fora do governo federal, e a complexidade das suas atividades. Dito de outro modo, enquanto que a maioria dos
valores de IBA (exceto os aberrantes) varia de 37-100, a maioria dos indices IBR oscila de 21 a 85.

Figura 4

IBA e IBR Distribui¢ao

2 :
—
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Fonte: Elaborada pelos autores com base na pesquisa sobre burocratas de médio escaldo.

MODELO

Burocratas de médio escaldo do governo federal tém perfis, trajetdrias e nivel de influéncia muito diferentes, entre outros
aspectos, como discutido na seg¢do anterior. Eles também atuam de formas distintas no servigo publico. Portanto, novas
questdes surgem. Que fatores determinam a variagao do grau de relagGes de trabalho dos burocratas de médio escaldo? Que
caracteristicas afetam o nivel de complexidade das atividades realizadas pelos BME? Sdo esses determinantes do desempenho
influenciados pelos fatores estruturais do governo, tais como o nivel de postos hierarquicos, ou por fatores individuais, como
a experiéncia de gestdo?

Para responder a essas perguntas, empregou-se uma analise multivariada com os dois indicadores compostos descritos acima,
como variaveis dependentes dos modelos estatisticos.

No lado direito do modelo, as varidveis sdo também do questionario dos burocratas de médio escaldo (ENAP, 2014), divididas
em dois grupos: i) aquelas relacionadas a caracteristicas individuais do funcionario publico e; ii) aquelas fundamentadas sobre
os aspectos da estrutura do governo. Assim, as hipdteses dessa pesquisa sdo:

H1a: O nivel de relacionamento do burocrata de médio escaldo (intra, intergovernamentais e ndo governamentais) é afetado
pelas caracteristicas individuais desses atores.
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H1b: O nivel de complexidade das atividades realizadas pelos burocratas de médio escaldo é influenciado pelas caracteristicas
individuais desses atores.

As variaveis individuais foram utilizadas primeiro para testar essas hipéteses. A trajetéria do BME pode ser um fator determinante.
Assim, o modelo inclui duas varidveis continuas, mensuradas em anos, que descrevem essa dimensao: experiéncia no setor
publico e experiéncia de gestdo, ambas na administracdo federal. Espera-se que quanto mais experiéncia o BME possui, mais
ampla é sua rede e quanto maior é a sua lista de atividades.

A literatura afirma que a capacidade de influenciar as decisGes politicas é uma caracteristica fundamental desses burocratas
(CURRIE e PROCTER, 2005; KURATKO, IRELAND, COVIN et al., 2005; KELLY e GENNARD, 2007). O presente teste procura verificar
como isso é importante para o desempenho dos BME. Portanto, a segunda varidvel independente é influéncia, uma variavel
dicotomica criada a partir da pergunta da pesquisa sobre quao frequentemente ideias do BME sdo consideradas no processo
de tomada de decisdo. Continuando no nivel individual, sdo empregados nos modelos a idade e nivel de escolaridade dos
funciondrios publicos. Essa Ultima variavel varia de 1 (ensino fundamental) a 6 (PhD). SupBe-se que burocratas mais jovens
e mais educados mais tendem a ser mais conectados e realizar um maior nimero de atividades.

O segundo grupo de variaveis esta relacionado com aspectos incorporados no ambito do governo, e, entdo, as hipdteses sdo:

H2a: O nivel de relagGes de trabalho do burocrata de nivel médio (intra, intergovernamentais e ndo-governamentais) é afetado
pelo fator de estrutura do governo.

H2b: O nivel de complexidade das atividades realizadas pelos burocratas de médio escalao é influenciado por fatores de
estrutura do governo.

A primeira variavel estrutural é o nivel das posicoes ocupadas por nomeacao realizada pelo respondente. Em teoria, as
posicdes mais elevadas tendem a refletir mais responsabilidades, por isso espera-se que quanto maior os niveis DAS (1 a
5), maior serdo os indices de IBR e IBA, por causa das complexidades do cargo em gestdo de politicas. A variavel dicotomica
de assessoria diferencia os DAS por seus tipos, com uma classificacdo que inclui dois tipos de func¢des: cargos de geréncia
ou executivos (coordenador, diretor, etc.) e outra normalmente ocupada por burocratas com fun¢des de assessoramento. A
expectativa é de que os primeiros interajam mais e tenham uma gama de atividades maior que a dos assessores. Da mesma
forma, o apego a funcdo publica tem o objetivo de testar se ser parte de uma carreira permanente no setor publico afeta
o desempenho do BME, dado que normalmente tém mais raizes com o servico publico e uma perspectiva de longo prazo.

Com base na classificagdo do governo, os modelos testam se os burocratas que trabalham nas diferentes areas de politicas
publicas, em ministérios e agéncias dos setores social, de infraestrutura e econdmico atuam de maneira diferenciada. A mesma
I6gica aplica-se a BME que estdo encarregados da formulagdo de politicas ou a entrega da politica de forma direta. Espera-se
que eles interajam mais e estejam envolvidos em um conjunto mais amplo de atividades do que burocratas em areas de
gestdo, geralmente responsdveis pelo orcamento, logistica e gestdo de pessoal.

A variavel DF é usada para analisar se ha diferencas de desempenho entre os burocratas do Distrito Federal e mais vinte e seis
estados. As seis variaveis sdo dicotdmica, que podem valer 0 ou 1. Dessa maneira, o modelo pode ser descrito como se segue:

IBR ou IBA =B . B, Experiéncia publica B ,Experiéncia de gestdo B ,Influéncia B ,Idade B, Educagdo B  DAS,
B, Assessoria, B, Vinculo com a administragdo publica B ,Setor social , B, Setor de infraestrutura, B ,, Setor econémico
. B ,, Formulagdo de politicas | ,FD ,u,

RESULTADOS E ANALISE

Os resultados do modelo de regressdao multivariada sdo interessantes de diferentes maneiras. A Tabela 1 apresenta os coeficientes
estimados, os erros padrdao em parénteses e os coeficientes de determinagdo do modelo. Importante observar que, devido
a grande amostra (7094 observagdes), os testes T e F sdo assintomaticamente vélidos, mesmo com algumas variadveis ndo
sendo estatisticamente significantes; no geral, a significancia das regressoes é confirmada (WOOLDRIDGE, 2006). Depois da
regressao, foi realizada uma validagdo para verificar a existéncia de multicolinearidade e os resultados mostraram que o grau
de colinearidade entre as varidveis independentes ndo é preocupante.

Inicialmente, embora os coeficientes de determinac3o (R?) ndo sejam t3o expressivos, com base em estimativas das variaveis,
foram testados e discutidos pressupostos relevantes. Em segundo lugar, também é notavel como os efeitos da maioria das
varidveis independentes sobre indices IBR e IBA sdo parecidos.
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Em relagdo as primeiras hipdteses sobre os efeitos das caracteristicas individuais dos BME sobre o desempenho, os resultados
empiricos sdo intrigantes. As varidveis referentes a trajetdria profissional tém resultados opostos. Ter experiéncia na administragdo
publica federal afeta negativamente os indices, o que significa que quanto mais anos no cargo, menos conexdes existem e
menos atividades foram atribuidas para os burocratas. Por outro lado, a experiéncia de gestdo tende a resultar em maiores
indices IBR e IBA. No entanto, mesmo estatisticamente significativa, os coeficientes parecem impactos insignificantes, tudo
0 mais constante.

As estimativas de idade em ambos os modelos sugerem que BME mais jovens tém atuagdo mais complexa, embora os
coeficientes ndo sejam tao altos. Pelo contrario, o nivel educacional mostra estatisticamente e substantivamente relevancia,
especialmente no indice IBA. Mantendo os outros fatores constantes, uma diferenca de profissionais com niveis elementares
e doutorado na educacgdo, em média, representam um crescimento de cerca de 13 pontos na pontuac¢do dessa dimensao.

O efeito mais intenso de caracteristicas individuais dos BME vem da variavel de influéncia, uma vez que ndo sé é estatisticamente
significativa em ambos os modelos, mas também tem os maiores coeficientes.

Tabela 1

Determinantes de desempenho dos BME

IBR IBA
(1) (2)
-0.04 * -0.08 ***
Experiéncia publica
(0,021) (0,021)
Experiéncia de gerenciamento
(0,028) (0,028)
5,56 *** 7.0 **xk
Influéncia
(0,3) (0,299)
-0,16 *** -0.14 ***
|dade
(0,017) (0,017)
0’72 * %k 2[7 * %k
Educacgado
(0,158) (0,157)
2,05 *** 2.146 ***
DAS
(0,128) (0,128)
-0,136 0,747 *
Assessoria
(0,337) (0,337)
-1,93 *** 0,67
Vinculo com a administragdo publica
(0,354) (0,353)
Setor social
(0,356) (0,356)
Setor social
(0,356) (0,356)

Cad. EBAPE.BR, v. 16, n° 1, Rio de Janeiro, Jan./Mar. 2018. 0534



O desempenho dos burocratas de médio escalao: determinantes Pedro Luiz Cavalcante | Gabriela Spanghero Lotta

do relacionamento e das suas atividades Erika Mayumi Kasai Yamada
Continuagdo
IBR IBA
(1) (2)
Setor social
(0,356) (0,356)
1,41 **x 0,14
Setor de infraestrutura
(0,381) (0,381)
1,72 *** 0,35
Setor econémico
(0,451) (0,451)
3,92 * % % 2,39 * %
Formulagdo de politicas
(0,296) (0,295)
-0.12 0,76 *
Trabalha no DF
(0,325) (0,325)
52,42 *** 56.05 ***
Constante
(0,925) (0,923)
Observagdes (n) 7095 7095
R? ajustado 0,18 0,25
Fonte: Elaborada pelos autores com na pesquisa sobre burocratas de médio escaldo.
Nota: Os erros padrdo entre parénteses * p <0,05, ** p <0,01, *** p <0,001.

Nesse sentido, alguns estudiosos tém investigado as caracteristicas necessarias para fomentar a capacidade dos BME em
influenciar o processo de tomada de decisdo. Eles concluem que sdo variaveis como a combinagdo de aptidGes técnicas e
especializadas e habilidades de gestdo na estrutura organizacional, nivel de conflito com os profissionais que sao responsa-
veis por operacgoes diarias, sensibilidade de entender, objetivamente, o contexto estratégico da organizacdo. Os burocratas
de médio escaldo, que muitas vezes tém as suas ideias consideradas no processo de tomada de decisdo tém, em média, 5,5
pontos no indice de relacionamento e 7 pontos no indice de atividade, superior aos menos influentes, mantendo outros
fatores constantes.

Os modelos estatisticos fornecem estimativas que ajudam a levantar evidéncias para confirmar as duas primeiras hipoteses
que as caracteristicas individuais, especialmente a idade, nivel de escolaridade e a capacidade de influenciar as decisdes,
afetam o grau de relacionamento dentro e fora do governo, e o nivel de complexidade das atividades. Isto sugere que, num
contexto de politicas publicas mais complexas, envolvendo diferentes tipos de atores dentro e fora do Estado, a dimensédo das
relagdes dos burocratas é um fator determinante do seu desempenho. Também pode ser sugerido que, atualmente, o Estado
esta operando em uma dinamica muito especifica que exige alta qualificagdo e conhecimento burocratico.
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Indo para o segundo grupo de hipdteses voltadas ao impacto do fator de estrutura do governo, um dos efeitos mais marcantes
é a posicdo hierarquica. O nivel DAS, como esperado, influencia o desempenho dos burocratas em ambos os modelos com
estimativas muito similares. Esses impactos podem ser vistos na Figura 5 abaixo, que projeta as relagdes estimadas entre
os indices e o nivel DAS. Em ambos os casos, os coeficientes dos efeitos sdo altos. Em termos objetivos, uma variagdo entre
o DAS1 e DASS representa, em média, um aumento de mais de 10 pontos no indice IBR, quase 40% da média do indice,
mantendo os outros fatores constantes. Os efeitos das atividades sdo ainda maiores. Nesse caso, uma mudanca de DAS 1 a
5 afeta o indice de IBA por quase 11 pontos, com todas as outras varidveis iguais.

Figura 5

As relagdes entre indices dos BME IBR / IBA e DAS
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Fonte: Elaborada pelos autores com base na pesquisa sobre burocratas de médio escaldo.

Ocupar o cargo em comissdo de assessor nao diferencia o nivel de relagdo de trabalho dos burocratas. Pelo contrario, o
coeficiente negativo e significativo no modelo 2 descreve o fato de que assessores na burocracia de nivel médio tendem a
realizar menos atividades do que gestores, apesar de, essencialmente ser uma estimativa do efeito pequena.

Surpreendentemente, o vinculo com o servigo publico reflete um burocrata menos relacionado. Esse resultado é interessante
pois diverge da ideia de que BME com carreiras permanentes no setor publico seriam mais capazes de articular com outros
atores (intra, intergovernamentais e ndo-governamentais), dada a sua perspectiva de longo prazo no governo federal. Na
verdade, um funcionario publico estavel, em média, reduz em quase 2 pontos nos indices de relacionamento, enquanto no
modelo 2 essa variavel ndo tem efeito significativo.

No que diz respeito aos setores de politica, os resultados empiricos sugerem que trabalhar nos setores social, de infraestrutura e
econOmicos com ministérios / agéncias importam em termos das dimensdes de desempenho analisadas. No entanto, os efeitos
sdo bastante distintos. Em primeiro lugar, BME que trabalham com politica social tendem a articular mais e ter um conjunto
mais amplo de atividades do que em outros setores do governo. Os modelos também mostram estimativas significativas para
os setores econémicos e de infraestrutura, porém, em menor medida que na area social. Uma possivel explicacdo para isso
pode residir no fato de este ultimo geralmente lidar mais diretamente com os beneficiarios e, consequentemente, devem
interagir mais e realizar uma variedade de atividades na administragdo publica.

Para as tarefas de rotina dos BME, os resultados convergem com o esperado; os burocratas de médio escaldo envolvidos
na formulagdo de politicas tém uma gama mais ampla de intera¢des e atividades do que aqueles que trabalham em areas
de gestdo. Finalmente, ndo ha diferencas significativas entre os burocratas que trabalham no Distrito Federal ou em outros
estados, mostrada nas estimativas que é estatisticamente significativa (modelo 1) ou com significancia muito leve (modelo 2).
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Quanto a analise das primeiras hipoteses, os modelos contribuem para confirmar que os fatores de estrutura do governo
também tém impacto sobre o desempenho do burocrata de médio escaldo, no entanto, em menor grau do que o esperado.
Enquanto posi¢cOes de assessoria e vinculo com o servigco publico ndo sdo importantes preditores, setores de politicas, tipo de
tarefas rotineiras e, principalmente, as posi¢ées hierarquicas (DAS) sdo importantes para explicar o desempenho heterogéneo
desse segmento do Estado.

No geral, os resultados dos modelos mostram que o desempenho dos burocratas de médio escaldo (relacionamento e atividade)
é afetado tanto por fatores estruturais do governo e por caracteristicas individuais. No entanto, os efeitos das varidveis variam
consideravelmente. A evidéncia empirica sugere que BME tendem a ser mais conectados e atuar em mais atividades enquanto
ocupam cargos mais elevados preenchidos por nomeagdo, possuem um nivel de escolaridade maior e capacidade de influenciar
os processos de decisdo, além de trabalhar diretamente com a formulagéo de politicas, especialmente politicas sociais.

Nesse sentido, parecem claras, como pesquisas anteriores ja demonstraram, as habilidades do burocrata de médio escaldo
para interagir dentro e fora do governo e para desempenhar atividades. Eles também tendem a ter um perfil especifico, com
certa posicdo no governo e acesso a determinadas redes. Hoje em dia esses aspectos tornam-se ainda mais estratégicos,
considerando que, sob a “Era de governanca”, os BME sejam solicitados ndo sé a melhorar suas respectivas atuacGes dentro
da organizagdo publica, mas também para desenvolver habilidades que lidem com as novas tendéncias de redes, parcerias,
colaboragdes e participagdo social.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo aprofundar a compreensdo da atuagao dos burocratas de médio escaldo, contribuindo tanto
para a literatura incipiente sobre o assunto quanto ao conhecimento empirico da administragao publica brasileira.

Com base no debate tedrico atual, a pesquisa permite compreender a heterogeneidade dos BME no governo federal brasileiro,
0 que, por sua vez, ajuda a fornecer informacgGes precisas sobre a estrutura e a dinamica do governo no Brasil. Ao mesmo
tempo, as analises permitem avancgar em dois dos aspectos cruciais sobre o entendimento da atuagdo dos burocratas de médio
escaldo: relagdes de trabalho e a complexidade das suas atividades. Como observado na revisdo da literatura, a dimensao
relacional dos BME &, primeiramente, um dos determinantes do seu desempenho e, por outro, uma das maiores lacunas - e
essa pesquisa endereca parte dessa lacuna - no conhecimento atual sobre esses relevantes atores estatais. Além disso, como
observado na literatura e considerando o novo contexto da implementagdo de politicas, um dos principais determinantes do
desempenho é a capacidade dos burocratas em estabelecer e conduzir as relagdes com diferentes atores.

A fim de analisar o desempenho, levando a dimensao relacional em consideracdo, o estudo utilizou estratégias analiticas
diversificadas e sofisticadas para lidar com o contexto complexo dos burocratas, apresentando resultados interessantes.

Em relagdo a diversidade de burocratas, a andlise exploratdria indica que existem perfis bastante diferentes dentro do
governo federal, com diferengas de idade, experiéncia profissional, educagdo, capacidade de influenciar, fungdes atribuidas e
atividades. O grande nimero de combinagGes possiveis de caracteristicas pode indicar que houve uma transi¢édo no perfil dos
BME, com o aparecimento de um perfil <mais negociador> nas geragées mais jovens (em que a comunica¢do é uma grande
parte de suas responsabilidades), ao invés do perfil mais “técnico e operacional” das gera¢des mais velhas. Além disso, é
possivel pensar na hipdtese de que setores do governo contam com diferentes perfis de burocratas de médio escaldo e,
consequentemente, dinamicas distintas na formulagdo de politicas. Esses resultados sdo relevantes para demonstrar tanto a
abrangéncia da burocracia federal quanto o papel desempenhado pelos burocratas de médio escaldo.

Como mostrado em pesquisas anteriores, e reforgado pelos dados coletados e analisados nesse estudo, um maior entendimento
sobre os burocratas de médio escaldo pode ser obtido com a construgao de tipologias para contribuir com o progresso na
classificacdo de BME em diferentes perfis e atuagGes. Alguns estudos ajudam a desconstruir a percep¢ao do senso comum de
gue a maioria dos cargos de nomeagdo no governo federal sdo preenchidos de acordo com interesses partidarios e ndo com
base na meritocracia. Eles apontam o contrario, mostrando que existem diferentes grupos nessas posi¢ées e o maior deles,
por exemplo, é formado por funciondrios publicos de contratagGes permanentes e altas qualificacGes e experiéncia. Esses
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achados sdo demonstrados em pesquisas como as de D’Aradjo e Lameirdo (2011), Praga, Freitas e Hoepers (2011), Barberia e
Praca (2014) e Cavalcante e Carvalho (2017), que demonstram que a experiéncia profissional e competéncias sdo os principais
determinantes para a nomeacgdo a esses cargos.

Os resultados demonstram a importancia da administragdo publica na formulagdo de politicas de gestao de recursos humanos,
com o propésito de abordar essa diversidade e melhorar esse aspecto da capacidade do Estado na formulagao de politicas.

Em relagdo ao objetivo principal do artigo, os determinantes do desempenho dos BME representados pelo grau de sua relagao
de trabalho e do nivel de complexidade das suas atividades, os modelos de regressdo confirmam as hipoteses de investigacdo
de que estas dimensdes sdo intensamente afetadas por caracteristicas individuais e fatores de estrutura do governo. No
entanto, os efeitos sdo bastante diversificados entre as varidveis explicativas.

Portanto, as conclusdes do artigo mostram que, a fim de compreender e, mais importante, melhorar a capacidade dos
burocratas para lidar com os crescentes desafios enfrentados no setor publico, deve ser empregada uma abordagem
abrangente. Em outras palavras, é imperativo ndo sé se concentrar em aspectos individuais do burocrata de nivel médio,
mas também na estrutura da administragdo publica, com o propdsito de treinar e preparar os funcionarios publicos para
trabalhar de forma mais interativa em um quadro de governanga dindmico. Isso se torna central em um contexto de acdo
do Estado cada vez mais focado na ideia de governanga, em que as politicas publicas sdo moldadas pela interagdo entre
multiplos atores. Neste contexto de implementagdo de politicas na governanga, o desempenho de burocratas em uma
perspectiva relacional torna-se decisivo.

Nesse contexto, este artigo abre caminho a uma tripla e frutifera agenda de pesquisa. Primeiro, alguns dos resultados levantam
novas questdes de pesquisa que merecem uma investigacdo mais profunda, como o porqué de alguns setores politicos terem
efeitos mais fortes no desempenho que outros? Por que burocratas mais jovens se conectam mais e realizam atividades mais
complexas? Até que ponto as posi¢des hierdrquicas tendem a interferir na capacidade de influenciar o processo de tomada
de decisdo? Para responder a essas perguntas, os métodos qualitativos sdo recomendados.

Uma segunda rota para o avanco da pesquisa passa pela inclusdo de outras variaveis, para criar uma tipologia original dos BME,
utilizando analise de agrupamentos. A pesquisa futura pode se concentrar em abordagens comparativas de atuacao, perfil e
experiéncia profissional desses burocratas com outros segmentos da burocracia, como os gestores de alto nivel hierarquico e
os burocratas de nivel de rua. Em terceiro lugar e por ultimo, embora a literatura tenha enfatizado a importancia de burocratas
de médio escaldo para a formulagdo de politicas, ainda existe uma lacuna na pesquisa sobre como eles operam e quais sao
os resultados de sua atuagao, especialmente no Brasil.
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APENDICE

Indices de atividades e relacoes de trabalho

Esta sec¢do apresenta a metodologia adotada para preparar o indice sintético de relacionamento dos BME (IBR) e o indice de
atividades dos BME (IBA). Um indice sintético é usado para resumir questdes complexas ou multidimensionais, para facilitar
interpretacdes, assim como classificar e organizar as informacdes, a fim de auxiliar avaliacdes e/ou de tomada de decisdo
(SCANDAR NETO, 2006). O processo de construgdo envolve as fases em que algumas decisées devem ser tomadas (SCANDAR
NETO, JANNUZZI e SILVA, 2008).

Inicialmente, um quadro original foi adotado incluindo os fatores que melhor representam a frequéncia de relacionamento
dos burocratas com atores governamentais e ndo-governamentais e a frequéncia das atividades realizadas ao longo de um
ano. O segundo passo foi a selecdo de dados primarios, transformados de modo a permitir comparagdes. As frequéncias das
respostas foram convertidas em nimeros das questdes P13 e P14 do questionario — Sempre (5); Muitas vezes (4); As vezes
(3); Raramente (2); e Never (1).

A questdo para relacionamento era: pensando na rotina de trabalho da sua posicdo atual (considere o ultimo ano), indique
guantas vezes vocé interage (negociar, enviar e receber ordens, decidir, solicitar informagdes, etc.) com os atores governamentais
e ndo-governamentais. A relacdo desses atores / institui¢des (indicadores primarios IBR), estdo na Tabela 3. A questdo para
a atividade foi: pensando na sua rotina de trabalho nesta posi¢do atual (considerar os ultimos 12 meses), indique quantas
vezes vocé realizou as seguintes atividades, listada na Tabela 4.

No passo seguinte, foi empregado o método de Analise de Componentes Principais (PCA). A PCA é um tipo de analise fatorial,
que identifica fatores que apontam objetivamente para a agregacao ou reducdo de medidas complexas. O método proporciona
uma menor perda de poder de explicacdo dos dados originais e um menor grau de subjetividade do pesquisador (HAIR,
ANDERSON, TATHAM et al., 2005). O objetivo principal é criar novas variaveis que sdo combinagdes lineares das variaveis
primadrias. Assim, ao contrario da defini¢do arbitraria de pesos, a metodologia utiliza a correlagdo entre os indicadores e cria
um indice correspondendo a uma média ponderada dessas varidveis.

Quando os indices foram construidos, estes foram transformados, com o intuito de normalizar os valores dentro de um
intervalo de 0 a 100, usando a seguinte formula:

1S¥ = [ Xi=Xmin

] «100 = 0..100

Xmax —Xmin
Onde,

IS = indice Sintético

X = Indice Observado

X =valor minimo
min

X =valor maximo
max

Finalmente, as Tabelas 2 e 3 incluem a variagdo percentual do primeiro componente e os respectivos pesos dos fatores
utilizados para o cdlculo dos indices, separados pelos indicadores de dimensao:
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Variavel

Média

Desvio padrao

IBR
IBA
DAS
Assessoria
Vinculo com a administracdo federal
Setor social
Setor de infraestrutura
Setor econémico
Trabalha no DF
Experiéncia no setor publico
Experiéncia de gerenciamento
Elaboragdo de politicas
Influéncia
Idade

Escolaridade

0,555

0,692
Varidvel categorica
Varidvel dicotomica
Varidvel dicotdmica
Variavel dicotomica
Varidvel dicotémica
Varidvel dicotdmica
Varidvel dicotémica

14,473

6,664
Varidvel dicotémica
Variavel dicotémica

44,626

Variavel categorica

0,13

0,136
Varidvel categorica
Varidvel dicotomica
Varidvel dicotdmica
Varidvel dicotomica
Varidvel dicotémica
Varidvel dicotdmica
Varidvel dicotémica

11,359

7,648
Varidvel dicotémica
Variavel dicotémica

10,857

Variavel categorica

Fonte: Elaborada pelos autores com base na pesquisa sobre burocratas de médio escaldo.

Lista de variaveis e cargas do primeiro componente

Tabela 3

Indicador primario

Autovalor

indice de relacionamento dos BME
(IBR)

Superiores

Subordinados

Colegas do mesmo nivel hierdrquico

1,4

Outros drgdos (exceto Casa Civil)
Casa Civil

Politicos

Orgios de controle (Controladoria-Geral
da Unido, Tribunal de Contas da Unido)

Org3os judiciarios

Estados e municipios

2,74

OrganizagOes internacionais
Meios de comunicagdo
Sociedade civil

Companhias privadas

2,45

Fonte: Elaborada pelos autores com base na pesquisa sobre burocratas de médio escaldo.
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Tabela 4

Lista de varidveis e carregamento do primeiro componente

Indicador primario Autovalor

Contatos e conversas individuais (por exemplo,
conversas por telefone, despachos, etc.)

Participagdo em reunides internas com equipe
interna do 6rgdo

Participagdo em reunides com interlocutores
externos
Alimentacdo ou validacdo de sistemas de
informacao
indice de atividade dos BME (IBA) Realizagdo de pesquisas e estudos 3,55
Viagens a servico
Elaboragdo ou validagdo de documentos de carater
interno

Elaboragdo ou validagdo de documentos de carater
normativo

Elaboragdo ou validagdo de documentos de
circulagdo externa

Organizac¢do ou participagdo em eventos

Fonte: Elaborada pelos autores com base na pesquisa sobre burocratas de médio escaldo.
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