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RESUMO

0 trabalho tem como objetivo contribuir com a discussao sobre o Estado do século XXI ao apontar para caracteristicas criticas da bu-
rocracia publica que merecem mais pesquisas empiricas para o fornecimento de evidéncias, visando a embasar propostas de reforma
administrativas em paises em desenvolvimento. Nesse sentido, a partir da analise multivariada de bases de dados disponiveis, o0 artigo
verifica se as caracteristicas institucionais da burocracia brasileira questionadas pela PEC 32/2020 — o recrutamento por concurso,
a profissionalizagdo dos cargos de alta gestao, a existéncia de um regime especial de trabalho para os servidores e a adogao de sa-
larios atrativos— - estdo associadas a indicadores internacionais de desempenho da administragdo publica. Os achados corroboram
0s argumentos tedricos de que, além dos saldrios atrativos e do recrutamento por meio de concurso, a existéncia de regime especial
de trabalho com estabilidade funcional para os servidores civis apresenta relagoes significativas com a diminuigdo da corrupgao e
melhoria da governanga publica nos paises em desenvolvimento. 1sso porque 0s riscos de praticas de patronagem nesses paises sao
maiores quando comparados a paises desenvolvidos com burocracias bem estabelecidas.
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ABSTRACT

The study aims to contribute to the discussion about the State in the 21st century by pointing to some
critical features of public bureaucracy that deserve more empirical research to provide evidence to
support proposals_ for administrative reform in developing countries. Apﬁlymg multivariate analysis
techniques to available datasets, it is verified whether the institutional characteristics of the Brazil-
ian bureaucracy challenged by PEC 32/2020 - recruitment by competitive public examination, the
professionalization of senior positions, the existence of a special work regime for civil servants, and
the adoption of attractive salaries - are associated with international performance indicators of public
administration. The findings corroborate the theoretical arguments that, in addition to attractive salaries
and recruitment by competitive public examinations, a special work regime with career stability for civil
servants has significant relationships with reduction of corruption and improvement of public gover-
nance in the group of developing countries. That is because the risks in these countries of patronage
practices are greater when compared to developed countries with well-established bureaucracies.

Keywords: bureaucracy, performance, corruption, administrative reform, developing countries.
Resumen

El trabajo tiene como objetivo contribuir a la discusion sobre el estado en el siglo XXI al sefnalar car-
acteristicas criticas de la burocracia publica que merecen mas investigacion empirica para aportar
evidencia que, sustente propuestas de reforma administrativa en los paises en desarrollo. En este
sentido, a {gart/_r del analisis multivariado de las bases de datos disponibles, se verifica si las caracter-
isticas institucionales de la burocracia brasilefia cuestionadas por PEC 32/2020 - la contratacion por
%OSICIOI_?, la profesionalizacion de los puestos de alta direccion, la existencia de un regimen especial
de trabajo para los funcionarios publicos_y la adopcion de salarios atractivos - estan asociados con
indicadores internacionales de desempeno de la administracion publica. Los hallazgos corroboran los
argumentos teoricos que, ademas de los atractivos salarios y la contratacion por medio de concursos,
la existencia de un regimen laboral especial con estabilidad funcional para los servidores publicos
tiene importantes relaciones con la reduccion de la corrupcion y el mejoramiento de la gobernanza
publica en los paises en desarrollo, ya que en estos paises existen mayores riesgos de prdcticas de
?l/glnte/&smo Yy mecenazgo en comparacion con los paises desarrollados y con burocracias bien es-
ablecidas.

Palabras clave: burocracia, desempeno, corrupcion, reforma administrativa, paises en desarrollo.

INTRODUCAO

Diversos autores e teorias concordam que
a qualidade da burocracia publica é con-
dicdo necessaria para dotar o Estado de
capacidade para implementar politicas de
forma efetiva. No entanto, ha discordancia
sobre quais caracteristicas institucionais
estruturariam tal burocracia. Nessa ques-
tao, destaca-se na literatura especializada
a tese de Dahlstrém e Lapuente (2017) de
que é a separacao entre as carreiras dos
politicos e dos burocratas € causa da bai-
Xa corrupcao e alta eficacia e inovagao no
setor publico. Fukuyama (2013), por sua
vez, argumenta que € a combinacao entre
a profissionalizagdo e autonomia dos buro-
cratas para desempenhar suas funcdes que
garante o desempenho da governancga pu-
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blica. Por fim, os trabalhos de Rauch e Evans
(2000) e Evans e Rauch (1999) indicam que
os atributos weberianos da burocracia estao
associados ao crescimento econdmico e a
performance do Estado dos paises em de-
senvolvimento, respectivamente.

Nessa discussao, contudo, é importante ob-
servar que uma burocracia de qualidade é
apenas uma condicdo necessaria, pois, no
que concerne as politicas publicas, é a com-
binacdo da formulacdo com a implementa-
¢cao que vai determinar sua efetividade — a
burocracia s6 garante a ultima condicao, uma
vez que as decisdes sao tomadas na esfe-
ra politica (Centeno, Kholi & Yashar, 2017;
Cornell, Knutsen & Teorell, 2020). Em outras
palavras, uma boa burocracia sem projeto e
sem lideranca politica pode nao resultar em
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nada.

Como se sabe, Max Weber foi o autor que
apontou para o fato de o desenvolvimento
da economia capitalista depender da exis-
téncia de uma burocracia estatal organi-
zada em base racional-legal. Ou seja, um
corpo de funcionarios publicos profissional,
recrutado com base no mérito e orientado
por regras impessoais. Para Weber, tal tipo
de burocracia significava a dominacao legi-
tima por meio do conhecimento e a forma
mais eficiente de administracédo do Estado
(Swedberg, 2006). Na sua analise, Weber
alertava que o bom desenvolvimento das
tarefas administrativas do Estado necessi-
tava da continuidade dos funcionarios, que
deveriam contar com uma carreira estavel
fundamentando suas atuagdes em conheci-
mentos e experiéncia na administragcao dos
assuntos publicos (Weber, 1999). Da mes-
ma maneira, a atividade do burocrata deve-
ria ser remunerada na forma de um salario
fixo, compativel com as funcbes exercidas.
E importante mencionar ainda que, na pers-
pectiva weberiana, a burocracia é servente
da politica, uma vez que os politicos devem
deter o monopdlio da decisao, ao passo que
0s burocratas necessitam cumprir suas obri-
gacoes sine ira et studio ou “sem furia e sem
parcialidade” (Weber, 2014, p. 416).

Porém, na esteira das transformacbes da
economia e da politica global a partir dos
anos 1980, novas ideias comecaram a
questionar o papel do Estado e, consequen-
temente, da burocracia publica. Argumen-
tou-se que a burocracia de caracteristicas
weberianas havia se transformado em uma
instituicao disfuncional, rigida e ineficaz,
devido a sua preocupagao com regras, for-
malismo e cadeias hierarquicas. Conforme o
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movimento da Nova Gestao Publica (NGP),
o modelo burocratico de organizacao da ad-
ministragao publica nao funcionaria mais na
sociedade contemporénea, com a economia
globalizada e intensiva em conhecimento
(Pollitt & Bouckaert, 2017). Assim, o ideario
da NGP inspirou iniciativas de reforma no
aparato administrativo do Estado em varios
paises. Tais reformas tinham como objetivo
tornar o governo mais eficiente por meio da
adocao de praticas e procedimentos do se-
tor privado, como a contratualizagao de re-
sultados e a remuneracéo por desempenho
(Osborne & Gaebler, 1992).

No Brasil, as ideias da NGP foram inseridas
no contexto das reformas do Estado imple-
mentadas nos anos de 1990 (Brasil, 1995;
Cavalcante & Santos, 2020). Mais recente-
mente, o governo federal encaminhou ao
Congresso Nacional Proposta de Emenda
Constitucional (a PEC 32, de 03 de setem-
bro de 2020) para alterar as disposi¢oes so-
bre o funcionalismo publico e a organiza¢ao
administrativa do Estado, nos trés niveis de
governo, estabelecidas na Carta de 1988.
Sob o argumento de que o Estado brasileiro
“custa muito, mas entrega pouco’ e que “os
servidores publicos sao ‘muito bem’ remune-
rados’, foram apresentados dispositivos pre-
vendo a extingéo do Regime Juridico Unico
(RJU) dos servidores publicos. A PEC prevé
a criacao de novos vinculos de contratacao
de servidores, favorecendo mecanismos de
selecao simplificada para vagas de tempo
determinado. Os cargos comissionados € as
funcOes gratificadas serao gradativamente
extintos para dar lugar aos novos cargos de
lideranca e assessoramento, 0s quais, uma
parte, serdo ocupados mediante selecao
simplificada. Conforme a proposta, havera
a possibilidade de demissao de servidores
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que nao sejam pertencentes as carreiras
tipicas de Estado (a serem definidas), pon-
do fim a estabilidade para os funcionarios
que tém vinculo por tempo indeterminado.
Por fim, a reforma silencia sobre o tema da
profissionalizacao dos cargos de alta ges-
tdo, um gargalo do setor publico brasileiro
(Peci, 2020). Os cargos estratégicos dos ni-
veis mais altos da administragdo, como o de
secretarios, serédo de livre nomeacgao e exo-
neracao. Para esses, a selecao simplificada
nao é requisito obrigatorio. A PEC 32/2020
propds a implementacao da reforma em trés
fases; a primeira fase contempla a criacao
de um novo regime de vinculos de trabalho
e amplia a prerrogativa de auto-organizagao
do Poder Executivo sobre administragéo pu-
blica. A segunda tratara, por meio de pro-
jetos de lei complementar, as tematicas de
gestdo de desempenho, diretrizes de car-
reiras, cargos, funcdes e gratificacoes. Por
ultimo, serdo abordadas a remuneragao e
organizagao das carreiras por meio da apre-
sentacéo do projeto de lei complementar do
novo servigo publico.

Nesse contexto, o artigo tem o objetivo de
avaliar se as caracteristicas institucionais
da burocracia brasileira questionadas pela
PEC 32/2020 - isto é, o recrutamento ape-
nas por concurso, a profissionalizacéo dos
cargos de alta gestéao, a existéncia de um
regime especial de trabalho e a adogao de
salarios atrativos para os servidores publi-
cos — estao associadas ao desempenho da
administracao publica. Frente a inexisténcia
de informagdes longitudinais e/ou subna-
cionais para o caso brasileiro, adotaremos
como estratégia de pesquisa a anadlise
transversal de dados internacionais sobre
as caracteristicas das burocracias dos go-
vernos centrais de um grande numero de
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paises compilados pelo Quality of Govern-
ment Institute (Teorell et al., 2020). Os dados
serdo analisados por técnicas estatisticas
multivariadas, como regressées de minimos
quadrados ordinarios (MQO). Detalhes e li-
mitacoes da metodologia s&o discutidos no
desenvolvimento do texto.

Hipbteses sobre as caracteristicas institu-
cionais da burocracia estatal ja foram testa-
das em estudos anteriores. Em um trabalho
seminal, Rauch e Evans (2000) analisaram
dados originais sobre as burocracias estatais
de 35 paises em desenvolvimento e verifica-
ram que o recrutamento meritocratico € um
determinante estatisticamente significativo
do desempenho da administragcéo publica. A
importancia de salarios competitivos e da es-
tabilidade de carreira ndo puderam ser clara-
mente estabelecidas pelos autores. Cerca de
uma década e meia depois, Dahlstrom e La-
puente (2017) conduziram uma série de ana-
lises estatisticas para um grande numero de
paises, corroborando a tese dos autores de
gue a separagao de carreiras entre politicos
e burocratas criaria um ambiente com baixa
corrupcao e alta eficacia do governo, além
de favorecer ac¢des visando ao aumento de
eficiéncia no setor publico. Porém, Dahlstrém
e Lapuente ndao encontram uma associagao
positiva entre o que eles denominam “we-
berianismo fechado” (i.e., a estabilidade na
carreira e regime juridico proprio para servi-
dores publicos) e os resultados de interesse.

Dahlstrdm e Lapuente (2017) trabalham com
dados mais atuais que Rauch e Evans (2000)
e utilizam métodos mais sofisticados. Contu-
do, a despeito de apresentarem resultados
relevantes, suas analises nao consideraram
o nivel de desenvolvimento dos paises — o
que é levado em conta neste trabalho. Além
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disso, caracteristicas institucionais da buro-
cracia ameacgadas pela recente proposta de
reforma do Estado de governo federal bra-
sileiro nao entram no modelo dos autores.
Como alegam Cornell et al. (2020), paises
desenvolvidos e “retardatarios” podem apre-
sentar resultados divergentes apesar de te-
rem burocracias com as mesmas caracteris-
ticas. Ou seja, trabalhamos com a hipétese
de que caracteristicas weberianas da buro-
cracia, como o regime especial de trabalho
préprio para servidores publicos e a estabi-
lidade funcional, podem ser mais importan-
tes para os paises de renda média, onde é
maior o risco de patronagem, politizagao e
corrupg¢ao no setor publico quando compa-
rados aos paises desenvolvidos e com bu-
rocracias bem estabelecidas.

Este artigo contribui para a literatura ao con-
siderar os distintos niveis de desenvolvimen-
to dos paises (desenvolvidos e em desenvol-
vimento) na analise da associacao entre as
caracteristicas institucionais da burocracia
publica colocadas em xeque pela proposta
de reforma administrativa consubstanciada
na PEC 32/2020 e os indicadores interna-
cionais de desempenho da administragao
publica. Em termos substantivos, os acha-
dos da pesquisa oferecem elementos ao
campo de estudos sobre burocracia ao in-
dicar, com base em dados atualizados, que,
além dos salarios atrativos e o recrutamento
por meio de concurso publico, a existéncia
de regime especial de trabalho com esta-
bilidade funcional para os servidores civis
nos paises em desenvolvimento apresenta
relagdes significativas com a diminui¢ao da
corrupcao e melhoria do desempenho da
governanca publica.

O artigo esta organizado da seguinte ma-
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neira: a seguir expde-se como as teorias
existentes explicam a relacdo entre as ca-
racteristicas da burocracia estatal em foco
e o desempenho da administracdo publica;
depois, sao apresentadas a metodologia,
as definicdes operacionais e os dados uti-
lizados; em seguida, os resultados encon-
trados s&o exibidos. Por fim, ha a discussao
sobre os principais achados e as limitagoes
da analise empreendida, bem como reco-
mendacgao de pesquisas futuras.

TEORIA

Nesta secdo apresentamos como as teo-
rias existentes explicam a relagao entre as
caracteristicas institucionais da burocracia
estatal e o desempenho da administracao
publica. Tais caracteristicas compreendem
o recrutamento por meio de concurso publi-
co; o preenchimento dos niveis mais altos
da hierarquia por funcionarios de carreira; a
existéncia de um regime de trabalho espe-
cial para os servidores publicos com a es-
tabilidade na carreira; e a atratividades dos
salarios.

Como se sabe, o ingresso no servigo publi-
co condicionado a aprovagao em concurso
garante o recrutamento com base no méri-
to — e ndo em lagos pessoais ou politicos.
Segundo Rauch e Evans (2000), a contra-
tacdo com base no mérito faz com que o
desempenho no servico seja um atributo
mais valorizado no local de trabalho do que,
por exemplo, a fidelidade a grupos politicos.
Além de o recrutamento ser baseado no me-
rito, também €& importante que a progressao
na carreira burocratica seja baseada no de-
sempenho. Dessa forma, garante-se que os
cargos de lideranca e a dire¢ao superior nao
sejam preenchidos por critérios politicos ou
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lagcos pessoais. Para os citados autores, as
recompensas de carreira no longo prazo ge-
radas por tal sistema reforcariam a adesao
as regras de comportamento codificadas e
a ética profissional. Segundo eles, tal resul-
tado aumentaria a previsibilidade da atua-
¢ao da burocracia, uma vez que o horizonte
temporal dos funcionarios é mais longo do
que os ciclos politico-eleitorais, reduzindo,
assim, a atratividade de retornos decor-
rentes de comportamentos oportunistas de
curto prazo e praticas de corrupcao. Ade-
mais, as perspectivas de carreira previsiveis
contribuiram para a organizagédo perseguir
objetivos de longo prazo, o que resultaria na
implementacéo efetiva das politicas publi-
cas.

Por sua vez, Dahlstrém e Lapuente (2017)
afirmam que a separacao entre as carreiras
dos politicos e burocratas, garantida pelo
recrutamento e pelas promog¢des baseadas
no mérito, € a chave para um governo com
baixa corrupcao, mais efetividade e inova-
¢ao administrativa. De acordo com os dois
autores, na existéncia de duas carreiras
possuindo légicas de entrada e responsa-
bilizacado distintas, uma poderia fiscalizar e
contrabalancear as atividades da outra, mi-
norando o desperdicio e a malversacao de
recursos publicos. Nas palavras deles:

Um processo de recrutamento de burocra-
tas que se baseie em méritos profissio-
nais é especialmente importante porque
evita o surgimento de relagdes de lealda-
de e subordinacao dos funcionarios publi-
COs para com seus superiores politicos.
Quando os funcionarios sao recrutados
(e promovidos) de acordo com critérios de
mérito, temos, portanto, duas cadeias de
responsabilizacdo — uma baseada em cri-
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térios politicos e outra em critérios de revi-
séo profissional por pares — coabitando no
aparelho de estado e verificando-se mutu-
amente. (Dahlstrém & Lapuente, 2017, p.
89)

No que diz respeito ao regime especial de
trabalho, que garanta a estabilidade na car-
reira, parte da literatura argumenta que pro-
tege a acdo técnica e impessoal dos buro-
cratas das pressdes de ordem politica e da
captura do Estado por grupos de interesse
privados — inclusive permitindo que os buro-
cratas possam denunciar malfeitos, confron-
tando superiores e politicos, sem o receio de
perderem seus empregos. Nessa perspecti-
va, Nistotskaya e Cingolani (2016) alegam,
com sustentagdo em evidéncias, que o re-
crutamento com base no mérito e a estabi-
lidade funcional aumentam a confianga no
ambiente de trabalho incentivando uma bu-
rocracia inovadora.

Por ultimo, mas ndao menos importante, a
adocgdo de salarios competitivos com o setor
privado atrairia pessoas talentosas e compe-
tentes para o servigo publico, como também
diminuiria diretamente os incentivos para os
funcionarios publicos aceitarem subornos,
propinas ou outras praticas corruptas (Evans
& Rauch, 1999; Dahlstrém & Lapuente, 2017).

Em resumo, de acordo com os estudos re-
visados nesta secao, o recrutamento e as
promog¢oes com base no mérito, o preenchi-
mento dos niveis mais altos da hierarquia
por funcionarios de carreira, o status diferen-
ciado de trabalho para os funcionarios publi-
COS € a remuneragao por salarios atrativos
promoveriam um ethos publico que incenti-
varia e protegeria os burocratas de carreira
na aplicagao da lei de maneira imparcial e
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justa. O esprit de corps resultante garantiria
a autonomia da burocracia em relagao aos
grupos de interesse, evitando captura do
Estado e a corrupgcédo. Em outras palavras,
as caracteristicas institucionais da burocra-
cia discutidas nesta sec¢ao seriam condicao
sine qua non para 0 bom desempenho da
administragcao publica.

METODOLOGIA, DADOS E DEFINICOES
OPERACIONAIS

Para mensurar as caracteristicas institucio-
nais das burocracias estatais, utilizamos a
base de dados do survey com especialistas
aplicado pelo Quality of Government Institu-
te (QoG) em 2014 e publicado em 2015. Os
dados versam sobre a estrutura e 0 compor-
tamento das administragdes publicas cen-
trais nacionais em mais de 150 paises. O
Quadro 1 mostra as perguntas selecionadas
para mensurar cada uma das quatro carac-
teristicas analisadas por este trabalho. Uma
apresentacao detalhada do survey aplicado
pelo QoG, incluindo o questionario comple-
to, pode ser encontrada em Dahlstrém et al.
(2015).

O desempenho da administragdo publica
(variavel dependente da pesquisa), por sua
vez, foi operacionalizado por meio de duas
dimensoes: eficacia do governo e corrup-
¢cao no setor publico. Como indicadores de
cada uma dessas dimensoes, selecionamos
indices fornecidos por organizacoes inter-
nacionais reconhecidas, tais como Banco
Mundial, Grupo PRS, Instituto V-DEM e Fun-
dacao Bertelsmann. Tendo em vista que as
metodologias desses indices podem captar
aspectos distintos e também para dotar de
maior robustez os resultados da analise,
selecionamos, com base nas defini¢cdes e
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no uso corrente pela literatura especializa-
da, mais de um indice para cada uma das
duas dimensoes. Os indices escolhidos, as
definicoes e fontes de dados também estéo
dispostos no Quadro 1.

Nao devemos esquecer que tanto as varia-
veis independentes quanto as dependentes
sdo medidas baseadas na percepcgao. Al-
guns vieses sao percebidos nos indices de
desempenho, tais como a selecao dos pa-
ises analisados, o vinculo dos responden-
tes com as instituicbes de pesquisa e até
mesmo a ideologia de algumas delas. Os
indices de corrupgdo sao particularmente
interessantes a esse respeito. Por exemplo,
a forma de a consultoria de riscos PRS me-
dir a corrupgao entre os paises nao captura
distincbes qualitativas entre os varios tipos
e niveis de corrupcdo como se fosse um
problema unidimensional. Para Ang (2020),
0s usuais indices de corrupgao revelam um
viés em que os paises ricos estdao no topo
do combate enquanto os mais pobres ficam
na base. Ja os indices de desempenho dos
governos, como os fornecidos pelo Banco
Mundial, sdo criticados por serem comple-
X0s, arbitrarios, normativos e nao baseados
em teoria (Thomas, 2009; Langbein & Kna-
ck, 2010). Contudo, utilizamos tais indices
tanto pela auséncia de indicadores melho-
res, quanto por seu uso corrente na literatu-
ra especializada.

Para avaliar as proposi¢cdes tedricas a res-
peito das relacdes existentes entre as carac-
teristicas institucionais da burocracia estatal
e o0 desempenho da administracdo publica
usamos a seguinte estratégia. Primeiro dis-
cutiremos as caracteristicas da burocracia
e o0 desempenho da administracdo publica
brasileira comparativamente: com todos os
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paises com dados disponiveis e com o sub-
grupo de paises de renda média, caracteri-
zados aqui como paises em desenvolvimen-
to. A divisdo da analise por grupos de paises
baseia-se no argumento de que burocracias
com caracteristicas weberianas sao parti-
cularmente importantes para paises em de-
senvolvimento por serem maiores 0s riscos
nestes paises de patronagem (Cornell et
al. 2020). Em seguida, via andlises de re-
gressao multipla pelo método dos minimos
quadrados, testaremos empiricamente as
relagdes entre as caracteristicas burocrati-
cas de interesse da pesquisa (ou variaveis
independentes) e os indicadores de desem-
penho selecionados (variaveis dependen-
tes), também distinguindo os dois grupos de
paises. Nas analises, incluimos um conjunto
de variaveis de controle a fim de dar maior
robustez aos resultados.

A selecdo das variaveis de controles levou
em conta a literatura internacional sobre o
tema. Sao eles: i) o desenvolvimento econé-
mico, uma vez que a qualidade da burocra-
cia publica tende a ser correlacionada com
a capacidade produtiva de cada pais; ii) 0
nivel de escolaridade da populagdo, uma
vez que esta pode ajudar no lado da oferta,
melhorando o conjunto de candidatos para
o funcionalismo publico; iii) a fracionaliza¢ao
etnolinguistica existente nos paises, tendo
em vista que ela pode tornar dificil a subs-
tituicio de uma estrutura burocratica base-
ada na patronagem por outra baseada no
meérito; e iv) liberdade/controle de imprensa,
pois a relagcdo dos mecanismos hipotetiza-
dos pode ser mais forte quando a denuncia
de corrupg¢éao, o controle da patronagem e a
cobranca do desempenho e da eficacia da
burocracia sdo mais faceis de serem feitas
pela sociedade civil.
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A apresentacdo das regressdes (Tabelas 2
e 3) sao divididas em duas colunas. As co-
lunas 1 contém todas as variaveis indepen-
dentes e de controle do modelo, enquanto
as regressoes apresentadas nas colunas 2
sdo uma especificagcdo mais parcimoniosa
do mesmo resultante do procedimento ba-
ckward (James, Witten, Hastie, & Tibshirani,
2014) tendo o p-valor menor que 10% como
regra de parada.

Tendo em vista que a variavel dependente
sobre corrupgdo no setor publico (vdem_
pubcorr) esta restrita ao intervalo entre 0
e 1, decidiu-se neste caso pelo uso da re-
gressao beta com funcao de ligacao logit, a
qual é especialmente desenvolvida para lidar
com tal caracteristica na variavel dependen-
te (Ferrari & Cribari-Neto, 2004). As demais
regressoes foram rodadas pelo método dos
minimos quadrados ordinarios.

Procedemos os testes de multicolinearidade
e heterocedasticidade. Da anadlise dos Fato-
res de Inflagdo da Variancia (VIF), verificou-
-se que nao ha problema de multicolinearida-
de nos modelos apresentados nas Tabelas
2 e 3. Do teste de Breuch-Pagan, identifica-
mos a presenca de heterocedasticidade em
alguns deles. Diante disso, utilizamos o esti-
mador de Huber-White para o calculo de er-
ros-padrao robustos em todos os casos. Ou
seja, as estimativas dos erros-padrao apre-
sentadas ja levam em consideracao a possi-
vel presenca de heterocedasticidade.

Para diminuir eventuais problemas de endo-
geneidade e causacao reversa, as variaveis
independentes foram defasadas temporal-
mente em relacdo as dependentes. Com o
mesmo objetivo, defasamos as variaveis de
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controle em relagao ao periodo para o qual
as variaveis independentes foram coletadas.
A descricdo das variaveis de controle utili-
zadas, com as fontes e os anos de mensu-
racéo podem ser encontradas no Quadro 1.

O universo de paises utilizados na analise
e sua classificacao econbébmica foram re-
tirados do World Economic Situation and
Prospects 2020 (United Nations, 2020).
Esse instrumento agrega paises por regides
e categorias de renda e desenvolvimento.
Embora haja varios paises (em particular as
economias em transicao) que tém caracte-

Quadro 1. Variaveis utilizadas

risticas que podem coloca-los em mais de
uma categoria, 0s agrupamentos sao feitos
de modo mutuamente exclusivos. Os pai-
ses com PIB per capita menor do que US$
1.025 sdo classificados como de baixa ren-
da aqueles com PIB entre US$ 1.026 e US$
3.995, como de renda média baixa; aque-
les compreendidos entre US$ 3.996 e US$
12.375, de renda média alta; e aqueles com
renda superior a US$ 12.375 como paises
de alta renda. Para fins desta andlise, con-
sideramos o subgrupo de paises em desen-
volvimento a uniao dos conjuntos de nacgdes
com renda média alta e renda média baixa.

Variavel Sigla Definicdo, escala e fonte Ano Referéncia
Concurso g2_d Funcionarios do servigo publico sdo contratados por meio de siste- | 2015 (Dahlstrom et
publico ma de exame formal. Escala de 1 (quase nunca) a 7 (quase sempre) al., 2015)

— Fonte: the QoG Expert Survey Dataset Il

Politizacdo da | g2_g
alta gestdo

QoG Expert Survey Dataset Il

A lideranga politica contrata e demite funcionarios publicos senio- | 2015
res (i.e., com fungdes de lideranga, diregdo e assessoramento su-

perior). Escala de 1 (quase nunca) a 7 (quase sempre) — Fonte: the

(Dahlstrom et
al., 2015)

Saldrios atra- | q4_a

Funciondrios publicos tém saldrios compardveis aos do setor priva- | 2015
tivos do com treinamento e responsabilidades equivalentes. Escala de 1

(quase nunca) a 7 (quase sempre) - The QoG Expert Survey Dataset

(Dahlstrom et
al., 2015)

Regime es- g4d_f
pecial de
trabalho

Os termos de contratacdo dos funciondrios do setor publico sdo 2015
regulamentados por leis especiais que ndo se aplicam aos funcio-
narios do setor privado. Escala de 1 (quase nunca) a 7 (quase sem-

pre) — Fonte: the QoG Expert Survey Dataset Il

(Dahlstrom et
al., 2015)

Desempenho | bti_gp

da governan-

Agrupa as pontuacdes de capacidade de conducdo, uso eficiente 2018
de recursos, construcdo de consenso e cooperagao internacional 2020)
¢a de cada pais. Escala de 1 (menor desempenho) a 10 (maior desem-

penho) — Fonte: Bertelsmann Stiftung Transformation Index (BTI)

(Teorell et al.,

Eficacia do wbgi_ Mede a qualidade dos servigos publicos, funcionalismo publico, 2018 (Teorell et al.,
governo gee formulagdo de politicas, implementagao de politicas e credibili- 2020)
dade do compromisso do governo em manté-las elevadas. Escala
de -2,5 (menos eficaz) a 2,5 (mais eficaz) — fonte: The World Bank
Group
ISSN 2236-5710 Cadernos Gestao Piblica e Cidadania | Sdo Paulo | v. 26 | n. 84 | 1-21 | e-83067 | 2021
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Corrupgdo no | vdem_ | Indica até que ponto os funcionarios do setor publico concedem 2018 (Coppedge et
setor publico | pubcorr | favores em troca de subornos, propinas ou outros incentivos mate- al., 2020)
riais e com que frequéncia eles roubam, desviam fundos publicos
ou outros recursos do estado para uso pessoal ou familiar. Escala
de 0 (menos corrupto) a 1 (mais corrupto) - Fonte: Varieties of
Democracy (V-Dem) Project
Controle da icrg_cor- | A avalia o controle da corrupgao real ou potencial nas formas de 2018 (ICRG, 2020)
corrupgao ruption | patronagem, nepotismo, troca de favores, financiamento ilegal de
partidos e lagos estreitos entre politicos e empresarios privados.
Escala de O (menor controle da corrupgdo) a 1 (maior controle) —
Fonte: PRS International Country Risk Group
Fracionaliza- | al_eth- | Nivel de diversidade racial e linguistica no ano de 2000. Escala de 2016 (Teorell et al.,
¢do étnica nic2000 | 0 (menor fracionalizagdo) a 1 (maior) — Fonte: Alesina, Devlees- 2020)
chauwer, Easterly, Kurlat and Wacziarg.
Escolaridade | educa- Média de anos de escolaridade e a expectativa de anos de escola- | 2013 (UNDP., 2020)
tion- ridade. — Fonte: UNDP
-index
Liberdade fhp_sco- | O indice é calculado pela adigdo das classificagcGes de quatro com- | 2000 (Teorell et al.,
de imprensa | re4 ponentes: Leis e regulamentos, PressGes e controles politicos, 2020)
(1996-2000) Influéncias econdmicas e Ag¢des repressivas. A escala varia de 0
(imprensa mais livre) a 100 (menos livre) — Fonte: Freedom House
Desenvolvi- logRGD- | Capacidade produtiva (logaritmo natural do PIB real do lado da 2010 (Feenstra,
mento eco- Po producgdo, usando pregos constantes entre os paises e ao longo do Inklaar &Tim-
ndémico tempo para as exportagdes e importagGes de bens finais) — Fonte: mer, 2015)
Penn World Table v. 9.1
RESULTADOS de politizagéo da alta gestdo (9q2_g), o pais

Os Graficos 1 e 2 mostram a posicao relativa
do Brasil quando comparado a todos os pa-
ises e aos paises de renda média, respecti-
vamente. O Grafico 1 indica que a burocra-
cia federal brasileira esta situada no primeiro
quartil da distribuicao no que concerne a
concursos publicos (gq2_d), salarios atrativos
(g4_a) e regime especial de trabalho para os
servidores, aqui abreviado como RJU para
efeitos de simplificacéo (q4_f). Para o nivel
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encontra-se no intervalo interquartis, acima
da mediana. Por sua vez, no que se relaciona
com os indicadores de desempenho, o Brasil
encontra-se na faixa interquartis para todos
eles: acima da mediana para o desempenho
da governanca publica (bti_gp), € um pouco
abaixo da mesma estatistica para a eficacia
do governo (wbgi_gee), corrup¢ao no setor
publico (vdem_pubcorrup) e controle da cor-
rupgao (icrg_corrup). Este ultimo na fronteira
entre o terceiro e ultimo quartil.
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Grafico 1. Caracteristicas institucionais e desempenho da burocracia brasileira em perspectiva

comparativa: todos os paises
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Nota: a posi¢ao do Brasil em cada indice € marcada com um retangulo. Os graficos box-plot mostram a
faixa normalizada de pontuacdes. RJU significa regime especial de trabalho para servidores publicos.

Normalizagéo e grafico dos autores.
Fonte: Teorell et al. (2020).

Se considerarmos apenas o subgrupo de
paises com renda média (Grafico 2), des-
taca-se a mudanca da posicéo relativa da
politizacdo da alta gestédo (q2_g) da buro-
cracia federal brasileira, que passa a ser
mais proxima da mediana. As variaveis de
concurso publico (q2_d), regime especial de
trabalho para os servidores publicos, aqui
denominada de RJU (g4_f) e os salarios
competitivos (q4_a) continuam localizadas
no primeiro quartil. Quanto aos indicadores

(MO
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de desempenho, o pais também se encontra
localizado na posigao interquartis, variando
conforme o indicador. O indice de corrupgao
(vdem-pubcorr) e o de controle da corrup-
cao (icrg_corruption) apresentam o Brasil no
inicio do segundo quartil e na mediana, res-
pectivamente. O indicador de desempenho
da governancga publica do BTI (bti_gp) aci-
ma da mediana e o indice de eficacia do go-
verno do Banco Mundial (wbgi_gee) abaixo.
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Grafico 2. Caracteristicas institucionais e desempenho da burocracia brasileira em perspec-

tiva comparativa: paises em desenvolvimento
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Nota: a posi¢cao do Brasil em cada indice é marcada com um retédngulo. Os graficos box-plot mostram

a faixa normalizada de pontuagdes
Normalizagéo e grafico dos autores.
Fonte: Teorell et al. (2020).

Dessas primeiras analises, pode-se concluir
que o Brasil apresenta relativamente uma
burocracia federal de qualidade, isto é, se-
lecionada com base no mérito, bem remu-
nerada e dotada de estabilidade na carreira.
No que concerne ao nivel de politizagdo dos
cargos de direcao e assessoramento, o pais
apresenta um superior um pouco acima da
mediana, mas compativel com os paises em
desenvolvimento. O desempenho da admi-

ISSN 2236-5710
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nistracao publica, por sua vez, é mediano,
variando para mais ou para menos dessa
estatistica conforme o indicador. Ressalta-
-se, entretanto, que o pais nao é um outlier
em nenhuma das variaveis analisadas por
esta pesquisa. As estatisticas descritivas das
variaveis utilizadas nessa pesquisa podem
ser encontradas na Tabela 1, assim como as
correlagdes entre as variaveis sédo apresen-
tadas Tabela 2.
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Tabela 1. Estatisticas descritivas para todas as variaveis e os paises analisados

Estatistica
Variavel Desvio-

N Mediana Média -Padrao Minimo Maximo
Corrupgao 167 0,537 0,493 0,300 0,004 0,967
Controle 127 2,500 2,727 1,245 0,500 6,000
Governanga 132 5,454 5,414 1,801 1,250 9,150
Eficacia 192 -0,181 -0,070 0,992 -2,449 2,231
Concurso 114 4,348 4,238 1,372 1,000 6,857
Politizacao 117 5,199 5,052 1,145 1,500 7,000
Salarios 114 3,027 3,240 0,956 1,333 6,666
RJIU 113 5,599 5,485 0,955 1,000 6,833
Economia 170 11,045 11,191 2,101 6,289 16,541
Escolaridade 162 0,636 0,614 0,175 0,184 0,918
Fracionalizacdo 181 0,429 0,436 0,256 0,000 0,930
Imprensa 180 54,500 54,244 24,998 0,000 95,000
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Nas Tabelas 3 e 4, as primeiras regressoes
para cada variavel dependente (colunas 1)
contém todas as variaveis independentes e
de controle do modelo, enquanto as segun-
das regressoes (colunas 2) séo o resultado
do procedimento backward tendo o p-valor
menor que 10% como regra de parada. Res-
salte-se que os coeficientes das regressoes
se encontram padronizados.

Da Tabela 2, que considera todos os paises
com dados disponiveis para as variaveis
analisadas, observamos nos resultados
produzidos pelas regressdes backward que
a variavel “concurso” (q2_d) esta positiva e
significativamente associada com a “efica-
cia” do governo (wbgi_gee). A "politizacéo”
da alta gestao (g2_g), por seu turno, esta
positiva e significativamente correlacionada
com a percepcao de “corrupgao”’ no setor
publico (vdem_pubcorr) e negativamente
correlacionada com o "controle da corrup-
¢cao” (icrg_corruption) e também com "efica-
cia” do governo (wbgi_ee). Por fim, a vari-
avel “salarios” atrativos (q4_a) relaciona-se
significativamente de forma inversa com a

ISSN 2236-5710
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percepcao de corrupcdo no setor publico
(vdem_pubcorr) e positivamente com a efi-
cacia do governo (wbgi_ge). Para este pri-
meiro grupo de paises, a variavel regime
especial de trabalho (g4_f) nao apresentou
associacOes significativas com nenhuma
das variaveis dependentes.

Quanto as variaveis de controle, apenas a
liberdade de “imprensa” (fhp_score4) é es-
tatisticamente significativa para todos os
quatro modelos, apresentando o sinal es-
perado. O indice de escolaridade apresen-
tou as relacdes esperadas de forma signifi-
cativa apenas para a “eficacia” do governo
(wbgi_gee) e “corrupcéao” no setor publico
(vdem_pubcorr). A fracionalizagdo étnica
(al_ethnic2000), por seu turno, apresentou
relacées significativas com o controle da
corrupgao (icrg_corruption) e eficacia do go-
verno (wbgi_gee) com o sinal esperado. Ja
o logaritmo natural da variavel de desenvol-
vimento econdmico (logRGDPO) nao apre-
sentou relagdes significativas com nenhuma
das variaveis dependentes.
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Um outro conjunto de regressdes foi condu-
zido levando em conta apenas os paises em
desenvolvimento, apresentado na Tabela 4.
Para este grupo de paises, diferentemente,
a variavel do regime especial de trabalho
(g4_f) apresentou relacdes significativas
com a diminuicdo da percepgao da corrup-
¢céo no setor publico (vdem_pubcorr) e com
o0 aumento do desempenho da governanca
publica (bti_gp). Tais resultados corrobo-
ram os argumentos de que tal caracteristi-
ca institucional da burocracia é importante
para os paises menos desenvolvidos, pois
estao sujeitos a maior risco de patronagem.
Da mesma maneira, a variavel de ”politiza-
cao” da alta gestéo (g2_g) nao apresentou
correlagdes significativas com nenhuma
das variaveis dependentes (este ponto sera
explorado na discusséo). Ja a variavel “con-
curso” publico (g2_d) esta positivamente e
significativamente associada ao controle
da corrupgao (icrg_corruption) e eficacia
do governo (wbgi_gee). Por fim, a variavel
”salarios atrativos” (q4_a) encontra-se asso-
ciada de forma positiva e significativa com
a variavel dependente eficacia do governo
(wbgi_gee).

No que concerne as variaveis de controle,
a liberdade de imprensa esta significativa-
mente associada com todas as variaveis de-
pendentes, apresentando o sinal esperado.
A escolaridade ndo se encontra significati-
vamente associada apenas com o controle
da corrupg¢ao. Finalmente, tanto o desenvol-
vimento econémico (log(RGDPO) quanto a
fracionalizagdo étnica (al_ethnic2000) nao
se encontram significativamente relaciona-
dos com nenhuma das variaveis dependen-
tes.

CONCLUSAO

ISSN 2236-5710

(Gon

No objetivo de corroborar argumentos teori-
cos de que caracteristicas institucionais da
burocracia questionadas pela PEC 32/2020
estdo associadas ao desempenho da admi-
nistracao publica, desenvolvemos uma série
de testes estatisticos utilizando amplas ba-
ses de dados e indicadores consagrados na
literatura. Atencao especial foi dada ao grupo
dos paises em desenvolvimento ou de renda
média.

Em perspectiva comparada, observou-se
que a burocracia federal brasileira exibe uma
estrutura de boa qualidade ao mesmo tempo
em que administracao publica nacional apre-
senta desempenho mediano em termos de
governanca, eficacia e controle/percepcao
da corrupcao. Essa relativa discrepancia en-
tre qualidade e desempenho pode estar na
esfera politica, pois a existéncia de uma boa
burocracia é condicdo necessaria, mas néao
suficiente, para o desempenho da adminis-
tracao publica. Como afirma Centeno et al.
(2017), é igualmente necessaria a existéncia
de projeto e lideranga politica para ativar as
capacidades existentes no Estado. Contudo,
a corroboracao deste argumento foge ao ob-
jetivo deste artigo, exigindo a incorporacao
de outras variaveis e a utilizagdo de outra
abordagem metodoldgica (métodos configu-
racionais, por exemplo).

Quanto as caracteristicas institucionais da
burocracia analisadas, especificamente, ob-
servamos que o recrutamento por meio de
concurso publico encontra-se correlacionado
a eficacia do governo para os dois grupos de
paises, sendo que para os paises em desen-
volvimento esta caracteristica também esta
associada ao controle da corrupgao. Salarios
atrativos, por sua vez, estdo associados aos
indices de eficacia e a menor corrupcao no
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setor publico.

As variaveis de regime especial de trabalho
para o servidor publico e politizacdo da alta
gestao (i.e., a possibilidade de a lideranca
politica contratar e demitir funcionarios se-
niores) diferenciam o grupo dos paises em
desenvolvimento. Para este grupo, o regime
especial apresenta relagéo significativa com
a diminuigao da corrupgéo no setor publico
e com o aumento do desempenho da go-
vernanga. Tal achado corrobora a hipotese
de que a estabilidade na carreira € impor-
tante para os paises menos desenvolvidos,
gue sao mais vulneraveis a praticas de pa-
tronagem (Fukuyama, 2016). Por outro lado,
a politizacédo da alta gestdao nao apresentou
relacdes significativas com nenhuma das
variaveis de resultado pesquisadas. Isso
traz elementos para futuras pesquisas. Nes-
se intento, vale a pena mencionar o trabalho
de Desandi e Esteves (2017) que alegam
que as pesquisas sobre a relagcao entre po-
liticos e burocratas tém como referéncia as
democracias mais ricas, negligenciando os
paises em desenvolvimento. Para os dois
autores, 0 que importa para o desempenho
do Estado neste grupo de paises néo é o
grau de separacao de carreiras entre poli-
ticos e burocratas, mas o nivel de autono-
mia dos burocratas para executar as fun-
coes que lhes sao atribuidas pelos politicos.
Para eles, a separacao refere-se aos tipos
de fungbes que os politicos e burocratas
desempenham (formulagdo ou execucgéao),
ao passo que a autonomia tem a ver com
o0 modo como o0s burocratas executam seus
mandatos.

Assim, se nossos achados convergem com
trabalhos anteriores (Rauch & Evans, 2000;
Dahlstrom & Lapuente, 2017), no que diz

ISSN 2236-5710
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respeito ao argumento de que o recrutamen-
to baseado no mérito € o modo mais eficaz
de ter um governo com alto desempenho e
baixa corrupcao, eles diferem e agregam aos
mesmos ao indicar a importancia do “webe-
rianismo fechado’ especificamente o regime
especial de trabalho e a estabilidade na car-
reira, para o desempenho da administracao
publica nos paises em desenvolvimento.

As limitagdes da pesquisa se referem as
analises com dados observacionais para in-
ferir relacGes de causalidade (ou seja, “cor-
relacdo nao implica necessariamente em
causacao”). Além disso, regressdes com da-
dos transversais também impedem qualquer
analise ao longo do tempo. Por ultimo, mas
nao menos importante, existem os possiveis
problemas de endogeneidade, causalidade
reversa e variaveis omitidas. Para resolver
tais problemas, teriamos de fazer uso de va-
riaveis instrumentais correlacionadas com
cada variavel independente, mas ndao com
o termo de erro das regressdes. No entanto,
nos foi impossivel encontrar tais instrumen-
tos.

Apesar das limitagdes apontadas, o trabalho
contribui com a discussao sobre o Estado do
século XXI ao apontar para caracteristicas
criticas da burocracia publica que merecem
mais pesquisas empiricas no fornecimento
de evidéncias, visando a embasar propos-
tas de reforma administrativas em paises
em desenvolvimento, como o Brasil. Nesse
sentido, sugerem-se mais estudos para do-
tar os achados aqui apresentados de mais
robustez, assim como pesquisas futuras que
abordem outras caracteristicas das burocra-
cias, como o papel da autonomia burocrati-
ca para o desempenho; analisem os efeitos
da combinacgao entre as caracteristicas bu-
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rocraticas (e néo apenas o efeito liquido de
cada uma individualmente) sobre as varia-
veis dependentes; concentrem na descober-
ta dos mecanismos causais existentes entre
caracteristicas burocraticas e resultados de
interesse; assim como a exploragcao da rela-
cao entre condicdes politicas e administra-
tivas, pois o desempenho da administracao
publica depende também da qualidade da
lideranca politica.
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