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RESUMO

Ha uma ampla e consistente producdo académica sobre burocracias e cargos
comissionados na administragcdo publica brasileira, majoritariamente centrada no Poder
Executivo e frequentemente associada ao presidencialismo de coalizdo, notoriamente
enriquecendo o debate politico-administrativo do sistema politico brasileiro. Contudo, a
dimenséao legislativa, em particular o Secretariado Parlamentar (SP) e os Cargos de
Natureza Especial (CNE) no Congresso Nacional, tem sido pouco discutida. Este trabalho
analisa, no ambito do Poder Legislativo, a estrutura e a dindmica dos cargos de livre
nomeacgao e exoneracgao, contribuindo para sistematizar a discussdo sobre a burocracia
legislativa. O trabalho foca na Camara dos Deputados, com recorte no Estado do Parana
nas 552, 562 e 572 legislaturas, comparando parlamentares eleitos e suplentes. O estudo
buscou mapear a distribuicio de SP e CNE por mandato, enfatizando padrdes de
composicao e rotatividade das equipes e mensurando a associagcado entre a condigao de
deputados suplente e titular. A metodologia se divide em uma revisao da literatura sobre a
tematica, uma analise de dados administrativos descritivos € uma analise de redes sociais
entre os titulares, suplentes e nomeados. Os resultados documentam variagdes
relevantes na composi¢ado e na rotatividade das equipes parlamentares e evidenciam
diferencas sistematicas entre eleitos e suplentes quanto ao uso de suas prerrogativas
burocraticas na livre nomeacgédo e exoneragao. O estudo contribui para o debate sobre
arranjos institucionais no Legislativo, oferecendo evidéncias empiricas sobre a relagéo
entre os deputados e a organizagdo dos gabinetes na Camara dos Deputados, um tema
central na compreensao do funcionamento da gestao publica.

Palavras-chave: burocracia; legislativo; Brasil; cargos; administragdo publica.
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RESUMEN

Existe una amplia y consistente produccién académica sobre burocracias y cargos de
confianza en la administracion publica brasilefa, mayoritariamente centrada en el Poder
Ejecutivo y frecuentemente asociada al presidencialismo de coalicion, enriqueciendo
notablemente el debate politico-administrativo del sistema politico brasilefio. Sin embargo,
la dimensidn legislativa, en particular el Secretariado Parlamentario (SP) y los Cargos de
Naturaleza Especial (CNE) en el Congreso Nacional, ha sido poco debatida. Este trabajo
analiza, en el ambito del Poder Legislativo, la estructura y la dinamica de los cargos de
libre nombramiento y exoneracion, contribuyendo a sistematizar la discusion sobre la
burocracia legislativa. El trabajo se centra en la Camara de Diputados, con un enfoque en
el Estado de Parana durante las 552 562 y 572 legislaturas, comparando parlamentarios
electos y suplentes. El estudio buscé mapear la distribucion de SP y CNE por mandato,
enfatizando patrones de composicion y rotacion de los equipos y midiendo la asociacion
entre la condicién de diputados suplentes vy titulares. La metodologia se divide en una
revision de la literatura sobre la tematica, un analisis de datos administrativos descriptivos
y un analisis de redes sociales entre los titulares, suplentes y los nombrados. Los
resultados documentan variaciones relevantes en la composicién y la rotacion de los
equipos parlamentarios y evidencian diferencias sistematicas entre electos y suplentes en
cuanto al uso de sus prerrogativas burocraticas en el libre nombramiento y exoneracion.
El estudio contribuye al debate sobre los arreglos institucionales en el Legislativo,
ofreciendo evidencias empiricas sobre la relacion entre los diputados y la organizaciéon de
los gabinetes en la Camara de Diputados, un tema central para la comprension del
funcionamiento de la gestion publica.

Palabras clave: burocracia; legislativo; Brasil; cargos; administracion publica.
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ABSTRACT

There is an extensive and consistent body of academic research on bureaucracies and
discretionary appointments in Brazilian public administration. This research literature
predominantly focuses on the Executive Branch and is frequently associated with coalition
presidentialism, markedly enriching the political-administrative debate of the Brazilian
political system. However, the legislative dimension, particularly the Parliamentary
Secretariat (SP) and the Positions of Special Nature (CNE) within the National Congress,
has been underexplored. This study analyzes, the structure and dynamics of positions of
discretionary appointment and dismissal within the Legislative Branch, contributing to the
systematization of the discussion on legislative bureaucracy. The work focuses on the
Chamber of Deputies, specifically concerning the State of Parana during the 55th, 56th,
and 57th legislatures, comparing elected representatives and alternates. The study aimed
to map the distribution of SP and CNE per mandate, focusing on patterns of team
composition and turnover, and examining the association between the status of alternate
and incumbent representatives. The methodology combines a literature review, an
analysis of descriptive administrative data, and a social network analysis among
incumbents, alternates, and appointees. The results document relevant variations in the
composition and turnover of parliamentary teams and reveal systematic differences
between elected members and alternates regarding the use of their bureaucratic
prerogatives for discretionary appointment and dismissal. The study contributes to the
debate on institutional arrangements within the Legislature, offering empirical evidence on
the relationship between representatives and their offices’ arrangements in the Chamber
of Deputies, a central theme for understanding the functioning of public management.

Key words: bureaucracy; legislature; Brazil; positions; public administration.
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1. INTRODUGAO

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) restabeleceu
direitos e garantias apds anos de repressao e supressao politica. Como sintetizou o
compositor Chico Buarque em Vai Passar (1984), tratou-se de uma “pagina infeliz da
nossa historia”. As cicatrizes desse periodo e a persisténcia de impulsos
antidemocraticos marcaram geragdes, mas também orientaram a constru¢do de um
processo democratico duradouro e resiliente capaz de resistir a tentativas recentes
de ruptura. Ao mesmo tempo, a Constituicdo delimitou regras que estruturam o jogo

politico e o parlamento como arena de poder.

Ao passo que a quantidade de estudos sobre o parlamento brasileiro
aumentou substancialmente apds a redemocratizacéo - principalmente em razao do
elevado protagonismo dessa arena - ainda ha alguns elementos pouco explorados
nas dinamicas do Legislativo. Um desses elementos consiste na burocracia publica
que oferece apoio aos politicos eleitos no parlamento. O Poder Legislativo
desempenha nao apenas importante papel como arena de poder, mas também
como lécus onde politicas publicas sao formuladas e escolhidas. Nos processos de
politicas (policymaking), a burocracia publica € um ator que desempenha fungdes
fundamentais (CAPELLA, 2018).

O termo “burocracia publica” ¢é utilizado em referéncia ao corpo de
funcionarios do governo (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018). A burocracia do Poder
Legislativo desempenha um papel fundamental na Administragdo Publica ao prestar
apoio aos eleitos. Mais do que a mera diversidade de interesses, 0 que estrutura a
dindmica € o papel da burocracia nos processos de politicas publicas, a ocupacgao e
controle tornam objetos de disputa, resultando em conflitos institucionais e

intrapartidarios, tipificados na dinédmica do presidencialismo de coalizao.

A relagcédo entre burocratas e politicos € um elemento central nas literaturas
sobre administragdo publica, gestdo e ciéncia politica. Had um crescente volume de
estudos que exploram as influéncias politicas e partidarias sobre a burocracia de
livre nomeacao (LOPEZ; PRACA, 2018), incluindo as fungdes e cargos conhecidos

como de confianga.

12
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De acordo com a literatura, o chefe do Poder Executivo precisa formar
coalizbes e manejar instrumentos como orgamento e cargos para negociar apoio no
Congresso; nesse arranjo, os cargos figuram como “bens de coalizdo”.
(GUIMARAES; PERLIN; MAIA, 2019). H&a, porém, uma lacuna em relagdo aos
cargos do Legislativo, sobretudo aqueles que compdem os gabinetes no Congresso
Nacional. No entanto, o Poder Legislativo desempenha também uma importante
funcdo na formulagao de politicas, uma vez que as propostas sao discutidas nessa

arena.

O presente trabalho visa contribuir para preencher essa lacuna na literatura
com um estudo sobre as relagdes entre titulares, suplentes e seus assessores na
Camara dos Deputados. O objetivo € abordar a discussao sobre burocracia publica e
Administracdo pela o6tica do Poder Legislativo, com foco na prerrogativa
constitucional dos congressistas em nomear e exonerar membros e aliados no
gabinete, subdivididos em Secretariado Parlamentar (SP) e Cargos de Natureza

Especial (CNE) nas relagbes entre deputados federais titulares e suplentes.

Por meio de uma analise de redes sociais, investigaram-se as relagdes entre
titulares, suplentes e assessores de modo a identificar a troca nos cargos em razéo
de licencas de titulares. Os dados foram coletados da Camara dos Deputados, entre
outubro e novembro de 2025 , abrangendo, portanto, a 552 Legislatura (2015-2019),
a 562 Legislatura (2019-2023) e a 572 Legislatura (2023-2027). O presente trabalho

se concentrou no Estado do Parana.

As motivagdes académicas que norteiam a pesquisa estao relacionadas ao
principio de separagao de poderes e a dinamica do presidencialismo de coalizdo. A
hipétese central € que parlamentares em licengca adentram o Poder Executivo, mas
mantém o vinculo com o Legislativo mediante a manutencdo de funcionarios de
confianca por eles nomeados. Isso levanta discussdes sobre o papel do suplente

empossado no jogo decisorio, a separagao entre os poderes e a representatividade.

A anadlise de redes sociais demonstra uma manutengdo da burocracia
conectada aos legisladores titulares mesmo apds sua opgao por ocupar cargos no
Executivo, resultando na construgdo de hipoteses acerca de uma representagao

politica in6cua por parte do suplente. Perguntas centrais surgiram apds analise

13
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desse estudo: (I) Por qual razdo a manutengcdo de assessores parlamentares de
deputados titulares se mantém apds sua saida do poder legislativo? (lII) Mesmo
ausente das suas funcdes legislativas, o legislador titular, a medida que o aparato
burocratico, mantido detém influéncia acerca das decisbes politicas e

orcamentarias?

Em paralelo ao argumento do saudoso Paulo Freire (1970) o suplente
empossado, embora usufruindo de potenciais oportunidades, tem por objetivo
tornar-se titular, gozando dos mesmos instrumentos a beneficio préprio. As
producdes académicas e cientificas, hoje amplamente difundidas, apontam um
sistema eleitoral favorecedor das elites do status quo, tal qual por razao eleitoral e
vantagens adquiridas, pode-se inferir uma opg¢ao consciente do suplente ao assumir
uma posicdo de legislador coadjuvante. Assim, segundo o paradigma
institucionalista, a expectativa tedrica seria de que os suplentes escolheriam
pessoas de sua confianca. Mediante Analise de Redes Sociais, este estudo refuta
essa hipotese ao demonstrar que parlamentares titulares licenciados mantém certo

controle sobre a burocracia de seus antigos gabinetes.

Esse resultado central joga uma nova luz sobre o papel da burocracia na
Administracdo Publica. Ao evidenciar que redes de assessores conectam titulares e
suplentes e atravessam diferentes legislaturas, o estudo reforga que analises sobre
burocracia, profissionalizacdo e qualidade da acao estatal precisam incorporar o
Legislativo como espago central de gestdo publica e Iécus de politicas publicas,

ampliando um debate ainda fortemente concentrado no Executivo e nos ministérios.

14
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2. REFERENCIAL TEORICO

21 MODELOS ANALITICOS DE POLITICAS PUBLICAS E PAPEL DA
BUROCRACIA PUBLICA

O principal referencial deste trabalho € o institucionalismo no sentido de
entender quais regras formais e informais geram quais resultados na gestdo de
politicas publicas. Este capitulo também aborda o papel dos atores - em especial,
burocratas - no processo decisorio e os estudos sobre cargos no Brasil. Diferentes
modelos analiticos tentam explicar os processos relativos as politicas publicas
(policymaking). A burocracia € reconhecida, no geral, como um dos atores
fundamentais nesse processo. Entretanto, seu papel e o entendimento sobre suas

funcdes variam de acordo com cada modelo.

A tipologia desenvolvida por Theodore Lowi (1931-2017), por exemplo, parte
do principio que "a politica faz a politica", o que significa que o formato da acéo
publica é determinante para definicdo da arena de disputa e o nivel de conflito. O
autor determina quatro tipos de tipologias: (i) as politicas distributivas, que alocam
recursos de modo individualizado a grupos ou regides; (ii) as regulatdrias, que
definem regras e envolvem diretamente burocracia e grupos de interesse; (iii) as
redistributivas, que sao as de mais dificil encaminhamento por imporem perdas
concretas a certos grupos em favor de ganhos para outros; (iv) e por fim as
constitutivas, focadas nos procedimentos (SOUZA, 2006). Assim, as politicas

regulatorias envolvem a burocracia diretamente.

Os processos de politicas publicas sao geralmente entendidos como
compostos por etapas: (i) definicdo de agenda; (ii) formulagao/alternativas; (iii)
decisdo; (iv) implementacéo; e (v) avaliagdo. Embora haja uma crescente percepg¢ao
de que essas etapas nao sao sequenciais ou ordenadas “na pratica”, elas ainda
servem de referéncia para varios estudos. O papel de burocratas de acordo com os
modelos analiticos também varia segundo a etapa do processo - agenda,
formulacgdo, implementacéo ou avaliagdo. O chamado “ciclo de politicas publicas” faz
parte dos modelos da primeira geragao e recebeu criticas justamente pelo carater
sequencial e racionalista que propunha (RAEDER, 2014; FERNANDES, 2019).

15
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Entre tantos modelos sintetizados, denota-se uma complexa discussao
tedrica e pratica na formulagdo de politicas publicas, amarradas por variaveis
internas e externas, nesse cenario, a burocracia deixa de ser uma simples variavel

para se tornar uma pega-chave nesse contexto tdo hermético (SOUZA, 2006).

A burocracia nédo deve ser vista apenas como executora neutra, mas como
um ator fundamental para exercer sua discricionariedade, que remodela a politica
desenhada e detém influéncia direta na implementagdo. Esta abordagem da
destaque aos chamados "burocratas de nivel de rua" (LIPSKY, 1980), aqueles que
estdo na linha de frente e em contato direto com os cidadaos. No entanto, ha uma
quantidade muito menor de estudos que versam sobre o papel da burocracia de
baixo e médio escaldao na formacdo de agenda (DUARTE; LINO, 2023) e na
formulacado de politicas publicas. Ao tratar de formacdo de agenda, o modelo de
multiplos fluxos de John Kingdon classifica os atores em "visiveis" (politicos, midia,
partidos), os quais definem a agenda, e "invisiveis" (burocracia, académicos), que
estruturam as alternativas de politica. Assim, de acordo com Kingdon, a burocracia
de médio escalao teria mais influéncia no processo de formulagéo de alternativas
que de agenda (CAPELLA, 2005; BRASIL; JONES, 2020).

Nessa subdivisdo entre atores com poder de definicdo de agenda, o chefe do
Poder Executivo goza de uma forga maior na definicdo da agenda pela razéo
eleitoral representativa, ao mesmo tempo, a prerrogativa de nomear o alto escaléao
do governo, ministros e secretarios, torna-se uma pratica essencial para construgao
de agendas, definidas por sua vez, como o poder discricionario de nomear
individuos para cargos publicos nao eletivos. Desperta-se uma ampla discussao
tedrica acerca das nomeacbes de baixa qualificacdo, que coexiste com outros
conceitos como "clientelismo" percebido e associado a troca direta de votos por bens
e servigcos, conhecido popularmente como “politizacdo” ou “burocracia politizada”
(LIMA, 2020).

No que tange a formulacao de politicas, Kingdon trabalha com o conceito de
‘comunidade politica”, espaco em que as alternativas seriam discutidas e que
envolveria tanto burocratas quanto especialistas. Esse ambiente atua como um
“caldo primordial de politicas”, no qual ideias e propostas sdo formuladas, testadas e

refinadas, aguardando uma “janela de oportunidade” para serem vinculadas a
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problemas publicos. Sob essa 6tica classica, a burocracia ndo estabelece a agenda
propriamente dita, mas prepara o repertério de solugdes que serao aproveitadas
quando a agenda for definida por outros atores. Por tal razdo, Kingdon considera a
burocracia de baixo e médio escaldo como “atores invisiveis”, uma vez que eles
teriam maior participacdo na formulacdo de alternativas em vez de formacao de
agenda (CAPELLA, 2005). A existéncia de arenas onde a definicdo da agenda e a
geracdo de alternativas ocorrem de forma explicita e generalista. E precisamente
nesse ponto que se destaca o papel do Poder Legislativo, representado pelos

Deputados e Senadores.

O Poder Legislativo, representado pelos Deputados e Senadores, esta entre
0s poucos atores que, além de influenciarem a agenda, também contribuem
ativamente para a geragao de alternativas. Isso é possivel devido aos recursos que
detém, como a autoridade legal para criar leis e o acesso a informagdes de carater
mais generalista, diferentemente de burocratas e académicos, que lidam com
informacgdes técnicas e detalhadas. Outro fator importante para analise e uma
estabilidade relativa da burocracia legislativa, quando comparada como o Poder
executivo:

Outra explicagdo para a grande influéncia dos atores do Poder Legislativo
sobre a agenda governamental reside na estabilidade de deputados,
senadores e seus assessores. Embora a mudanga nos quadros do
legislativo seja constante, Kingdon afirma que a alterndncia desses
individuos & comparativamente menor do que entre aqueles que fazem
parte dos altos escalées da burocracia governamental, como Ministros de
Estado, por exemplo. Desta forma, o papel do Congresso é central para o
processo de formacdo da agenda, seja porque os parlamentares buscam
satisfazer seus eleitores, ou porque buscam prestigio e diferenciacdo entre

os demais congressistas, ou ainda porque defendem questdes relacionadas
a seus posicionamentos politico-partidarios (CAPELLA, 2005, p.15).

Sabatier e Jenkins-Smith, ao desenvolverem a teoria das Coalizbes de
Defesa (Advocacy Coalition Framework — ACF), também adotam o subsistema
politico como unidade central de analise. Diferentemente da perspectiva de Kingdon,
o ACF né&o atribui a burocracia um papel coadjuvante. Pelo contrario, os burocratas
sdo considerados membros integrais do subsistema, atuando ao lado de politicos
eleitos, académicos, jornalistas e representantes de grupos de interesse. Nesse
modelo, os atores se organizam em coalizbes de defesa, que se formam ndo com
base em filiagdes institucionais, mas a partir de um sistema de crengas comuns

acerca dos problemas publicos e das solugdes desejaveis:
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Fazem parte do subsistema todos os que participam e desempenham um
papel importante na geragao, disseminagao e avaliagao das ideias politicas
em relagdo a um tema ou area especifica: analistas, grupos de interesse,
burocratas, politicos eleitos, académicos, think tanks, investigadores,
jornalistas e membros de diferentes niveis do sistema politico-administrativo
e de governo (ARAUJO;RODRIGUES, 2017, p.26)

Outros modelos também utilizam o termo “subsistemas"”, como o equilibrio
interrompido. Segundo a abordagem do equilibrio interrompido (BAUMGARTNER,;
JONES, 2009), a maior parte das politicas publicas € definida em subsistemas
técnicos com poucos atores e sem visibilidade publica. Mudangas profundas sé
ocorrem quando eventos de grande repercussao atraem a atencao da sociedade e
de novos atores politicos (como partidos e movimentos sociais), elevando o debate
para a esfera macropolitica e quebrando a estabilidade incremental (BRASIL;
JONES, 2020).

O modelo tradicional de subsistemas, que funcionava com baixa visibilidade,
€ rompido quando a atencdo publica € despertada por eventos de grande
magnitude. Nesses momentos, ocorre uma mudang¢a fundamental no processo:

Nesses periodos de maior atencdo publica em questdes especificas,
partidos politicos, politicos eleitos e movimentos sociais mais amplos, se
envolvem no que antes era deixado para grupos de interesse e burocratas,

criando um contexto onde as politicas publicas podem ser alteradas de
maneira mais profunda (BRASIL; JONES, 2020, p.1489).

Durante os periodos de estabilidade, os subsistemas de politica publica
atuam processando demandas de maneira paralela, o que tende a produzir apenas
ajustes graduais e incrementais. Ja nos momentos de ruptura, o processamento das
questdes torna-se serial, concentrando a atengdo do sistema em um unico tema e
abrindo espaco para mudancas mais profundas. Um fator determinante para que
essas mudangas ocorram € a construgdo de uma nova "imagem" da politica,
processo no qual a midia assume um papel central ao ressignificar publicamente o

problema e suas possiveis solugdes (SOUZA, 2006).

Dessa forma, nota-se dos modelos analiticos de politicas publicas, que a
burocracia desempenha um papel relevante, mas frequentemente obscurecido
devido a visibilidade de outros atores, tais como partidos politicos, parlamentares e
presidente. Ainda assim, seu papel na formulagdo das politicas, principalmente ao
oferecer suporte a politicos e promover alternativas, € inegavel. O foco central dos

estudos sobre a burocracia reside justamente nas tensdes entre politicos eleitos e
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burocratas. Ao passo que a visao classica entendia as duas esferas - politica e
administrativa - como separadas, perspectivas mais contemporaneas confrontam
essa dicotomia (ABRUCIO; LOUREIRO, 2018).

Nesse ponto, a separacdo de poderes prevista no art. 2° da CF/88, que
estabelece Legislativo, Executivo e Judiciario como poderes independentes e
harménicos entre si, ajuda a iluminar o lugar especifico da burocracia legislativa. Em
tese, a distingdo de fungdes legislar e fiscalizar, governar e administrar, julgar supde
burocracias minimamente autbnomas e isonémicas. No entanto, o transito recorrente
de parlamentares entre cargos legislativos e posi¢des no Executivo, sem a
correspondente ruptura dos vinculos com suas equipes, tensiona essa separagao
formal, pois permite que recursos tipicos do Legislativo sejam mobilizados em

estratégias.
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2.2 INSTITUCIONALISMO

O institucionalismo € um dos paradigmas teoricos principais na analise de
politicas publicas. O papel das instituigbes - entendidas como regras formais e
informais - € evidente em diversos modelos analiticos (SOUZA, 2006). A abordagem
institucionalista na ciéncia politica tem a finalidade de analisar as motiva¢des pelas
quais as decisdes politicas sdo determinadas, com foco no papel das instituicoes.
Entre contrastes conceituais, a discussao parte do questionamento se as decisdes
politicas sao resultantes de preferéncias individuais ou s&o processos induzidos por

mecanismos institucionais capazes de regular as decisdes coletivas.

O institucionalismo, entre tantas escolas tedricas, provocou significativas
contribuicdes académicas no campo da ciéncia social brasileira. Por consequéncia,
um amadurecimento tedrico € notadamente reconhecido, dispondo de evidéncias
empiricas relevantes para uso da metodologia na capacidade explicativa de

responder as motivagdes do processo decisério (ARRETCHE, 2007).

De acordo com Peres (2008), o foco inicial do chamado “antigo
institucionalismo” recaiu sobre a analise de constituicdes e leis, ou seja, com certo
formalismo institucional. A finalidade era construir modelos prescritivos em vez de
investigar os "fatos objetivos" da dindmica politica real. Tal perspectiva obteve
criticas por sua ineficiéncia em explicar o comportamento e os resultados politicos
efetivos, criticismo que, por sua vez, antecedeu e sustentou a abordagem

“comportamentalista”.

Em resposta as limitagdes metodoldgicas e explicativas tanto da abordagem
comportamentalista quanto do chamado “antigo institucionalismo”, 0o
neo-institucionalismo (“novo institucionalismo”) ressurgiu, n&do apenas como um
mero retorno, mas sim um aperfeicoamento metodoldgico, explicativo e analitico,

tornando-se hegemdnico na ciéncia politica (SOUZA, 2006).

Peres (2008) destaca que tal abordagem manteve a centralidade das
instituicbes como objeto de analise, incorporando a preocupagéo com o rigor teorico
e a orientacdo empirica, com a finalidade de compreender como o0s arranjos
institucionais de fato moldam as escolhas e os resultados politicos, observando os

desenhos institucionais sobre o comportamento dos atores e sobre as decisdes
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coletivas. No entanto, o conceito de “instituicdo” foi ampliado e passou a abranger as
instituicdes informais, que se referem a praticas institucionalizadas que nao estao
previstas nos canais oficiais (LEVITSKY; HELMKE, 2004).

O novo institucionalismo possui diferentes correntes: institucionalismo
histérico, da escolha racional e sociolégico. Conforme analise de Vivien Schmidt
(2010), os trés neoinstitucionalistas compartiiham uma caracteristica fundamental:
suas definicdes de instituicdes as apresentam como realidades relativamente
estaticas, o que leva a uma maior capacidade explicativa dos fendbmenos de
continuidade do que de mudanca (MADEIRA et al., 2020).

A abordagem da escolha racional assume que o0s burocratas sao
maximizadores de utilidade, orientados por interesses tanto materiais quanto
subjetivos, e que seu comportamento é determinado por estruturas de incentivo.
Sao, assim, atores “[...] Mobilizados ndo apenas por regras e interesses proprios,

mas também por ideias, propostas politicas ou valores” (ABERS, 2021, p.9).

Em contrapartida, o institucionalismo histérico volta sua atengdo para a
maneira como as instituigdes se consolidam como conjuntos de praticas regulares,
fruto de um desenvolvimento histérico especifico; tal perspectiva recorre a nogdes
como dependéncia de trajetdria, conjunturas criticas e mudanga gradual para
demonstrar como decisdes do passado continuam a influenciar e restringir as
opgdes disponiveis no presente. Por fim, o institucionalismo sociolégico enfatiza o
papel das praticas culturais especificas na conformagdo da acdo social. As
instituicbes sdo compreendidas ndo apenas como arranjos formais, mas como
normas, padrées cognitivos, roteiros e sistemas de significados partilhados. A acgao
humana, nesse quadro, € guiada menos por um calculo racional e mais por uma
I6gica de adequacgédo, na qual os atores buscam conformar sua conduta ao que é

socialmente considerado apropriado. (MADEIRA et al., 2020).

De forma geral, o institucionalismo parte da premissa de que as preferéncias
individuais detém baixa maleabilidade, uma inércia inerente, sob a qual se torna
complexa uma mudanga ou adaptagdo nos valores e comportamentos no cenario
politico (ARRETCHE, 2007). Ressalta-se que no prisma do debate das definicdes de

regras do “jogo decisério”, as instituicbes estdo a mercé de manejos e remodelagem,
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que, através de incentivos e restrigdes, influenciam diretamente comportamentos e

preferéncias dos atores no processo decisoério.

Por outro lado, ha uma necessidade conceitual em estudar as instituicées, a
medida que, a contribuicdo analitica esta em especificar quais arranjos institucionais,
e por quais mecanismos, afetam as estratégias dos atores e o conteudo das
decisdes, conforme ratificado pela autora que “Examinar mecanismos institucionais
é distinto de examinar instituigdes, pois diferentes instituicbes podem por em marcha

mecanismos institucionais similares”. (ARRETCHE, 2007, p.149).

Entre diversas teorias, notadamente multidisciplinares, no campo das
publicas, sugere-se que as teorias institucionalistas desfrutam de uma aproximacao
singular, na capacidade de “prover hipdteses testaveis sobre a coordenagao do
processo decisorio.” (SOUZA, 2018, p.22). O pressuposto respalda-se na
organizagdo do cotidiano politico, incluindo-se suas movimentagdes e o modus
operandi como uma variavel fortemente explicativa. A questdo central do
institucionalismo € quais instituicbes e como importam para 0S processos
relacionados a politica (ARRETCHE, 2007).

O debate das politicas publicas tem sido amplamente discutido e influenciado
pelas premissas do neo-institucionalismo, o que enfatiza a importancia crucial das
regras formais e informais para a decisdo, formulacdo e implementagdao dessas
politicas. Tal abordagem tornou-se proeminente no ambito das politicas publicas
apds a premissa de que a cooperagao entre atores viabiliza a producdo de beneficios

compartilhados, como sugere Souza (2006, p. 37):

Definicbes sobre politicas publicas sdo, em uma democracia, questbes de
acdo coletiva e de distribuicdo de bens coletivos e, na formulagdo da
escolha racional, requerem o desenho de incentivos seletivos, na expressao
de Olson, para diminuir sua captura por grupos ou interesses personalistas.

A principal contribuicdo do neo-institucionalismo para a analise de politicas
publicas reside no entendimento de que a luta pelo poder e por recursos, que esta
no cerne da formulagdo de politicas, € mediada por instituicdbes politicas e
econdmicas; trata-se do fato de que n&o s&o apenas os individuos ou grupos que
tém forga relevante nas decisbes, mas também as regras formais e informais que
regem as instituigdes, as quais moldam o comportamento dos atores e os resultados

politicos. (SOUZA, 2006).
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Analisando a interagao entre instituicbes e atores a medida que diretamente
sdo relacionados, o foco recai sobre como o "desenho institucional”, abrangendo, em
parte, a Constituicdo, o sistema eleitoral, os regimentos internos legislativos, o
desenho federativo e os mecanismos de controle, efetivamente é robusto e capaz de
influenciar as politicas publicas. Souza (2006) reforga esse entendimento.

A contribuicdo do neo-institucionalismo € importante porque a luta pelo
poder e por recursos entre grupos sociais € o cerne da formulagido de
politicas publicas. Essa Iluta é mediada por instituicbes politicas e
econOmicas que levam as politicas publicas para certa diregcao e privilegiam
alguns grupos em detrimento de outros, embora as instituicdes sozinhas
ndo fagam todos os papéis - ha também interesses, como nos diz a teoria
da escolha racional, idéias, como enfatizam o institucionalismo histérico e o

estrutural, e a histéria, como afirma o institucionalismo histérico. (SOUZA,
2006, p.39)

Em termos de formulagdo de politicas, o institucionalismo destaca como
regras € arranjos organizam acesso, recursos e pontos de veto, redistribuindo
capacidades entre atores; contudo, essa perspectiva, embora fundamental para
compreender a logica das regras, ndo esgota a explicagdo dos resultados
analisados neste trabalho. Compreender politicas publicas exige articular interesses
e ideias, tomando as instituigbes como engrenagens que mediam conflitos e moldam
resultados ao longo de todo o processo decisorio, mas sem assumir que o desenho

institucional, por si s6, determina os padrdes observados na dindmica aqui estudada.

Nesse contexto, o presidencialismo de coalizdo € entendido como um
arcaboucgo institucional que combina presidencialismo, regime federalista e
representacdo proporcional com lista aberta, resultando em um sistema em que os
cargos sao vistos como moeda de troca e em que a necessidade de negociagao
entre presidentes e multiplos partidos leva a intensas barganhas por postos no
Executivo. Nao por acaso, ha um numero crescente de estudos sobre cargos no
Executivo Federal e sobre como esse arranjo afeta a distribuicdo de posi¢cdes na
maquina administrativa (GUIMARAES; PERLIN; MAIA, 2019; LOPEZ; SILVA, 2020),
mas isso nao significa que tal enquadramento institucional seja suficiente para
explicar a forma especifica como se organizam carreiras, incentivos e redes de

poder no universo empirico examinado aqui.

No entanto, ainda ha poucas informagdes sistematizadas sobre o Poder

Legislativo, um dos principais espagos na formulagao de politicas, o que reforga os
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limites de uma abordagem centrada apenas nas instituicbes formais para explicar os
resultados observados. Ao passo que diversos modelos analiticos de politicas
publicas tratam do papel da burocracia, poucos estudos sobre o Brasil versam
especificamente sobre a burocracia do Legislativo, o que indica a necessidade de ir
além do institucionalismo estrito, incorporando padrées de recrutamento, trajetérias

e redes de atores para compreender a produgao concreta de politicas nesse poder.
2.3 ESTUDOS SOBRE CARGOS BUROCRATICOS NO BRASIL

A burocracia desempenha um papel decisivo no funcionamento do sistema
politico, assumindo uma func¢do direta em seu papel conceitual e pragmatico, tanto
no processo de implementagao de politicas publicas de forma racional e legal quanto
no sentido de atores responsaveis pelo Estado. Por consequéncia, a burocracia
influencia diretamente a administracdo publica e consequentemente as politicas
publicas. Um resgate histérico quanto ao conceito de burocracia contemporanea é
exposto por Abrucio e Loureiro (2018): “O ideario da Revolugdo Francesa fez com
que a burocracia publica se tornasse sinbnimo de administracdo publica.”
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p.25).

Os autores exploram essa dindmica como elemento central do sistema
politico nacional no Brasil. Segundo os autores, a burocracia brasileira, além de
cumprir uma fungao decisiva para o Estado na formulagdo de politicas publicas,
também denota uma relevante discussdo no contexto do presidencialismo de
coalizdo, pois os cargos burocraticos sdo usados "[...] como moeda de troca nas
negociagbes inerentes a formagdo de coalizdes governamentais" (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2018, p. 48). Dessa forma, a administragdo publica ndo atua apenas
como executor técnico, mas também como instrumento politico na sustentacdo de
arranjos partidarios, caracteristica que marca profundamente a relagéo entre Estado

e politica no Brasil.

Para lidar com a tenséo entre a negociagao politica e a gestdo administrativa,

os governos democraticos no Brasil desenvolveram mecanismos de controle e
segmentacdo. Conforme analisam Abrucio e Loureiro (2018, p. 49):

Historicamente, os governos democraticos no Brasil procuraram contornar

esse dilema mediante diferentes estratégias. Nos anos 1950, Vargas e JK
segmentaram o aparato burocratico, separando [...] as areas “protegidas” ou
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insuladas — como as agéncias de desenvolvimento econémico, que ficaram
conhecidas como “ilhas de exceléncia” [...]. Em periodos mais recentes, o

governo Fernando Henrique Cardoso utilizou também [...] a estratégia de
nomear, para os ministérios negociados com os partidos [...] um secretario
executivo [...] “0 homem do presidente” [...]. No governo Lula, a Casa Civil

pdde ser utilizada como instrumento de coordenagdo das varias politicas

publicas feitas por ministérios comandados por partidos diferentes [...]
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2018, p. 49)

Na mesma linha, Lopez (2015) ressalta que a governabilidade depende de
coalizbes e a ocupagado de postos estratégicos transforma-se em instrumento de
negociacdo e coordenagao. Sérgio Abranches (2018, p.384) cunhou o termo
“presidencialismo de coalizdo” na década de 80 e contribuiu para o entendimento de
seus percal¢os desde a promulgacao da (CF/1988). O autor categoricamente aponta
um problema central da “hiperfragmentagao” partidaria, devido a quantidade imensa
e direta de interesses intrapartidarios, que afeta sobretudo a estabilidade da coalizdo

entre o poder executivo e o legislativo.

Disso resulta a utilizagdo dos cargos como instrumento de barganha entre
presidente e partidos. A alocagdo de cargos viabiliza a governabilidade mediante o
apaziguamento da relagdo conflituosa entre Legislativo e Executivo. O loteamento
de cargos mais ou menos estratégicos detém pesos diferentes nas negociagdes.
Borges e Coelho (2015) destacam tal dindmica com mensuragdo das
oportunidades/beneficios e decisdo orgcamentaria.

“[...] quanto maior a discricionariedade dos gestores do érgdo na tomada de
decisdo sobre alocagao de recursos, tanto maiores as oportunidades para —
e o0s beneficios potenciais de — estratégias de instrumentalizagdo
politico-eleitoral das politicas publicas, o que implica maior valor dos cargos

e das politicas do ponto de vista dos atores interessados na sua utilizagéo
como moeda de troca.” (BORGES;COELHO, 2015, p. 81).

Os estudos sobre burocracia publica no Brasil focam na nomeacgao a cargos
no Executivo Federal e na utilizacdo desses cargos como moeda de troca entre
presidentes e partidos. Assim, os estudos se concentram nas dindmicas do
presidencialismo de coalizdo e nas indicagdes partidarias aos postos de alta diregcao
no governo federal, sobretudo aqueles que antes eram intitulados “Diregcdo e
Assessoramento” (DAS). (LOPES; VIEIRA, 2020). No entanto, outros cargos da
estrutura burocratica ficam a margem desses estudos. Além disso, ha uma menor

quantidade de publicagbes sobre os outros dois poderes.
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Ao passo que ha um numero crescente de estudos sobre a dinamica de
cargos no Executivo, hd uma quantidade muito inferior relativa aos cargos do Poder
Legislativo. Essa lacuna €& perceptivel em diversas areas de estudo. Na analise do
"ativismo institucional", por exemplo, a literatura tem dedicado foco quase exclusivo
ao Poder Executivo , investigando pouco como os ativistas atuam em cargos dentro
do Poder Legislativo. (PEREIRA, 2018). Além disso, a literatura sobre o Congresso
brasileiro reforca a importancia dos estudos sobre cargos no Poder Legislativo,
justamente porque eles sao pouco explorados em termos de politicas e gestao
publica. A maior parte das analises sobre o processo decisério pés-1988, como
aponta Santos (2014), tende a enfatizar o que ocorre "no interior do Poder

Executivo".

Os estudos sobre a administragdo publica no Brasil sempre deram grande
atencao a interseccao entre burocracia e politica. Nao é de se estranhar, portanto,
que as pesquisas sobre o Legislativo espelham as preocupagdes encontradas no
Executivo: em ambos os campos, o foco recai sobre a relagao entre burocratas e
politicos e sobre quem sdo os ocupantes desses cargos. No contexto nacional, o
estudo das assessorias parlamentares se entrelaca com outras temas de pesquisa,
conforme demonstrado na (Figura 1): a) os cargos comissionados ;b) a burocracia
de médio escalao; c) profissionalizagao politica; d) profissionalizagao legislativa e d)
estudos sobre burocracia (CARLOMAGNO, 2019).
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Figura 1 - Estudos sobre burocracia no Legislativo
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Fonte: CARLOMAGNO, 2019.

Isso se deve ao fato de que, no contexto nacional, a assessoria parlamentar
que atua nos gabinetes constitui-se como um cargo comissionado. Essa
caracteristica fundamental insere os assessores no conceito de "burocracia politica",
um termo crucial para compreender seu papel e seu lugar no Congresso Nacional.
Tais cargos existem em uma dualidade, balizados entre o recrutamento por "dominio
técnico" (expertise) e a selecdo baseada na "proximidade politico-partidaria
(CARLOMAGNO, 2019)

Pereira (2018) propbe uma divisdo dos assessores parlamentares em dois
grandes grupos: os ativistas e os profissionais. Os chamados ativistas sao aqueles
que veem no cargo uma oportunidade de defender as causas com as quais se
identificam, ligados por um movimento social ou bandeiras regionalizadas, procuram
trabalhar especificamente com parlamentares alinhados as suas bandeiras e
funcionam como um elo para tomadas de decisdo. Os profissionais priorizam o
crescimento na carreira acima de qualquer convicgao pessoal, a ponto de poderem
trabalhar para deputados ou senadores cujas agendas sejam diametralmente

opostas as suas proprias crencgas ou interesses.
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Analisando a Cémara dos Deputados, Santos (2014) parte do chamado
“‘problema informacional” para discutir o papel da assessoria parlamentar. Um
debate antigo sobre a natureza desses cargos na camara dos deputados esta em
disputa: para Pojo do Rego, a ideia de um corpo técnico neutro entra em choque
com o carater politico-partidario do mandato; Mozart Paiva Vianna defende um
desenho técnico e centralizado, capaz de oferecer respostas mais ageis e bem

fundamentadas.

A trajetdria da Consultoria Legislativa (Conle) — érgao técnico concebido
como apartidario — se explica por essa logica informacional. A Conle é acionada
como mecanismo de reducao de incertezas pelos deputados, e sua demanda
aumenta especialmente quando ha divergéncias entre o Executivo e a maioria do
Legislativo. Em sintese, ainda que centralizada, a Conle se consolidou como peca

essencial do trabalho informacional das comissées (SANTOS, 2014).

Ademais, a literatura sobre o Poder Legislativo no Brasil aponta para uma
certa incapacidade das regras e procedimentos institucionais de fomentar o
desenvolvimento e a capacitacdo dos parlamentares, o que limita o uso pleno dos
recursos informacionais disponiveis e reforgca a dependéncia em relacdo as
estruturas de assessoria técnica (FERRI, 2007; SANTOS, 2014).

O trabalho legislativo esta organizado em comissdes permanentes, as quais
cabem atribuicbes essenciais. Elas s&o responsaveis pela apreciagcdo de projetos,
analise de emendas e, de modo particular, pelo controle direto da implementacao de
politicas publicas — uma variavel de grande relevancia para politicas publicas:

E importante ressaltar, no entanto, que as comissdes permanentes
brasileiras exercem papel significativo na constru¢do de politicas, pois é no

seio dessas comissbes que as grandes questdes técnico-politicas séo
discutidas (FERRI, 2007, p.110).

Segundo o autor, embora as comissbes permanentes possuam uma
orientacdo técnica, elas sao integradas por politicos sensiveis a variaveis politicas.
Nesse contexto, decisdes ambiguas frequentemente enfraquecem evidéncias

técnicas. No entanto, é nas comissdes — e nao no Plenario — que ocorrem o0s

debates mais aprofundados e fundamentados em dados (FERRI, 2007).
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A trajetoria politico-institucional brasileira fomentou uma dinédmica peculiar: os
partidos, embora institucionalizados, falharam em espelhar as demandas da
sociedade (LOPEZ; SILVA, 2020). Em funcao desse descolamento da base social, a
principal estratégia para a sobrevivéncia organizacional passou a ser a ocupagao de

cargos e o controle da maquina publica.

Apesar do reconhecimento da relevancia da burocracia legislativa, ha poucas
evidéncias sistematicas sobre suas fung¢des politicas e dindmicas por tras das
relagdes com os parlamentares. Os estudos no campo da ciéncia social tém logrado
avancgos significativos na compreensao da atuagdo parlamentar e dos mecanismos
legislativos. Contudo, tal profundeza analitica ndo se estendeu a figura dos
assessores, agentes fundamentais no funcionamento do Poder Legislativo.
Carlomagno (2019), ao ecoar a premissa de Winzen (2011), salienta que "pouco foi

produzido sobre o papel de seus “unelected supporters" (apoiadores nao eleitos).

Uma das lacunas observadas consiste nas relagdes entre titulares, suplentes
e burocracia. Segundo o0 Regimento Interno da Cémara dos Deputados,
parlamentares podem se licenciar para assumir outros postos no governo. Os
suplentes possuem a prerrogativa para recompor os gabinetes. Em teoria, isso
poderia implicar em maior rotatividade desses cargos, uma vez que os suplentes
nomearam pessoas de sua confianga. Por outro lado, manter a burocracia anterior
poderia ser uma forma de preservar o controle do gabinete por parte do titular

licenciado.

Os estudos sobre Executivo reforcam que os periodos de maior rotatividade
consistem nos inicios de novos mandatos, em que a burocracia é recomposta
(LOPEZ; SILVA, 2020). Essa légica se aplicaria ao Legislativo? Como funciona a
distribuicdo de cargos no Legislativo considerando a troca entre suplentes titulares?
Essas s&o as perguntas que este estudo visa explorar considerando a falta de
estudos sobre as dindmicas que permeiam as relagdes entre burocracia legislativa,

suplentes e titulares.

A burocracia publica do gabinete da Céamara dos Deputados analisada neste

trabalho € composta por Secretariado Parlamentar (SP) regulamentado através do
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Ato da Mesa N° 721/1997; e de Cargos de Natureza Especial (CNE) regulamentado

através da Resolucdo da Camara dos Deputados N° 01/2007.

Os cargos supramencionados — Secretariado Parlamentar e Cargo de
Natureza Especial — possuem atribuigdes distintas, embora ambos sejam
classificados como cargos em comissdo. O Secretariado Parlamentar tem por
finalidade assessorar os parlamentares exclusivamente em seus gabinetes, seja em
Brasilia ou no estado de representagao. O Cargo de Natureza Especial, por sua vez,
tem sua atuacdo restrita as comissdes permanentes. Por serem cargos em

comissao, ambos sao de livre nomeacgao e exoneracao pelo titular do mandato.

Embora a analise de Lopez e Silva (2020) se concentre na ética do Poder
Executivo, seus argumentos sobre a logica das nomeagdes para cargos
comissionados sao pertinentes ao debate. Os autores destacam que a confianga é
um fator central nesse modelo:

Considerar que as nomeacgdes baseadas em redes de confianga — pessoal
el/ou politica — sdo condigbes para compor equipes que atuam no ciclo das
politicas € parte de nosso enquadramento valorativo. Ha sistemas
administrativos em que os partidos se alternam no poder sem que tais

alteragdes também sejam necessarias entre os quadros da burocracia
politica, em especial no médio escaldo (LOPEZ; SILVA, 2020, p.14)

A relevancia de se estudar o staff parlamentar reside no entendimento de que
0 mandato ndo € um exercicio puramente individual. O mandato por sua vez “néao
depende somente do mandatario, mas também do corpo de individuos que os
assessoram, provendo informagdes e aconselhando na tomada de decisdes". Nesse
sentido, os assessores sao definidos como o "conjunto de individuos que auxiliam
legisladores no dia a dia no parlamento, potencialmente promovendo melhores
tomadas de decisdes” (CARLOMAGNO, 2019, p.2).

Tomando-se os estudos sobre burocracia publica e cargos de confianga no
Brasil, em especial aqueles que tratam do presidencialismo de coalizdo e da légica
das nomeagbes como “moeda de troca”, a burocracia legislativa pode ser
compreendida como um recurso estratégico de poder, pois concentra informacao,

acesso e capacidade de influenciar o ciclo de politicas.

Transposta essa légica para o ambito da Camara dos Deputados, a estrutura

de Secretariado Parlamentar (SP) e Cargos de Natureza Especial (CNE) nos
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gabinetes e nas comissdes operam como um ativo politico dos parlamentares,
permitindo-lhes manter redes de apoio, gerir demandas e intervir nos processos

decisdrios, mesmo a distancia.

Assim, a luz do institucionalismo e dos estudos sobre cargos comissionados,
a hipétese deste trabalho é que, embora os suplentes detenham formalmente a
prerrogativa de livre nomeagao e exoneragao, a estabilidade das redes burocraticas e
a centralidade da confilanga nas nomeagdes tendem a favorecer a manutengao de
parte relevante da equipe originalmente escolhida pelo titular licenciado, o que

preserva sua influéncia sobre o gabinete e sobre a atuagao legislativa.
3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente estudo configurou-se por uma abordagem qualitativa e
quantitativa, com finalidades de natureza exploratéria e descritiva, complementada
por uma analise teodrica. A metodologia se divide, portanto, em duas frentes
principais: primeiramente, uma revisdo da literatura narrativa sobre a tematica da
burocracia e, em segundo lugar, uma analise de dados administrativos descritivos e
uma analise de redes sociais (ARS). A frente tedrica buscou narrar os principais
estudos sobre burocracias e cargos comissionados, notando que a produgao
académica é majoritariamente centrada no Poder Executivo. Assim, essa revisao foi
fundamental para orientar a discusséo sobre a burocracia legislativa, um tema ainda

pouco discutido.

A pesquisa exploratéria descritiva mostra-se adequada ao estudo da
burocracia nos gabinetes legislativos, especialmente no que concerne as relagdes
entre titulares e suplentes, uma vez que faltam estudos sobre o tema. Tal
metodologia visa desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias, justificando
a realizacdo de um levantamento bibliografico e documental para sistematizar a
discusséao, refinando o problema de pesquisa, com o objetivo de "sistematizar a
discussao" e chegar a "um problema mais esclarecido". Tal abordagem metodoldgica
descreve as "caracteristicas de determinada populagcdo ou fendmeno" (GIL, 2008,
p.28). Nesse caso, a burocracia legislativa e as relagbes entre suplentes, titulares e
burocratas. Além disso, ao "mensurar a associagao entre a condicdo de deputados

suplente e titular", o estudo se propde a "descobrir a existéncia de associacdes entre
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variaveis", uma caracteristica central da pesquisa descritiva, que utiliza "técnicas
padronizadas de coleta de dados" (GIL, 2008).

Os procedimentos foram estruturados em cinco etapas principais para
viabilizar a coleta, o tratamento e a analise dos dados referentes aos gabinetes
parlamentares: (I) Revisdo bibliografica estruturada com enfoque em estudos sobre
cargos no Poder Legislativo; (lI) Analise e identificagdo dos dados brutos sobre
cargos nas legislaturas correspondentes; (lll) Coleta de dados;(IV) tratamento e
limpeza dos dados e (V) Montagem e analise das visualizagdes de rede no software
Gephi.

Através de uma investigacdo bibliografica estruturada, utilizaram-se
descritores combinados por meio do operador booleano AND, focando na
interseccao entre o Poder Legislativo, a figura do suplente e o corpo de assessores
(cargos em comissao). A triagem inicial deu-se pela leitura dos titulos, seguida pela

leitura dos resumos para verificar a aderéncia ao objeto de estudo.

Tabela 1 - Andlise de Conteudo: Periédico Capes

Descritores Resultados Encontrados Textos Elegiveis*

Parlamentares AND Suplentes 2 1

Poder Legislativo AND Suplentes 1 1

Poder Legislativo AND Assessores 5 2
Parlamentares

Poder Legislativo AND Cargos 2 1
Comissionados

Total 10 5

Fonte: Elaboragéo prépria.

Nota-se que, dos resultados retornados, apenas uma parcela reduzida
dialoga diretamente com o problema de pesquisa proposto. Esse cenario corrobora
a justificativa apresentada na introducéo deste trabalho, reforgando a necessidade
de investigar como a alternéancia entre titulares e suplentes impacta a composigao e
a rotatividade da burocracia legislativa, uma dimensao ainda pouco explorada nos

estudos sobre o parlamento brasileiro e a burocracia publica.
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Como marco zero da metodologia de (lI) Analise e identificagao dos dados
brutos sobre cargos nas legislaturas correspondentes, o primeiro passo da
pesquisa foi buscar informacdes diretamente na fonte por conta prépria. Na medida
em que foi identificado duvidas a respeito das regras formais, foi adotado a
estratégia de enviar um pedido de acesso a informagdo com base na Lei n°
12.527/2011 (LAI) aos canais oficiais da Camara dos Deputados, protocolo numero:
2025021200000840. O objetivo era obter uma resposta oficial sobre as
prerrogativas de um deputado suplente quanto a discricionariedade burocratica. As
respostas obtidas foram tratadas como documentos oficiais e se tornaram uma peca
fundamental da analise. Elas foram transcritas e organizadas em um apéndice deste

trabalho, servindo como base factual para as discussdes que se seguem (Anexo 1).

Verificou-se que os dados se apresentavam em duas formas distintas. A
primeira era uma API (Application Programming Interface) de dados abertos que
segue o padrdao RESTful (Representational State Transfer), como no endpoint
/deputados/id/histérico. Conforme definido por Fielding (2000), REST & um estilo
arquitetbnico para sistemas hipermidia distribuidos em larga escala, como a Web,
que induz propriedades desejaveis de escalabilidade e generalidade da interface. A
segunda forma, no entanto, eram dados n&o estruturados — como os cruciais sobre
o0 "Pessoal do Gabinete" disponiveis apenas em formato HTML e, portanto, ndao

"legiveis por maquina" de forma estruturada (ASSIS, 2021).

Essa disparidade entre os dados da APl e os dados em HTML exigiu a
aplicacao do conceito de Transparéncia Ativa Reversa. Conforme Assis (2021), este
termo descreve "situagcbes que os proprios cidaddaos desenvolvem métodos,
técnicas, algoritmos, ferramentas ou solugdes para transformar dados
desestruturados e as informagdes publicas desordenadas em dados abertos”
(ASSIS, 2021, p.30). Na pratica deste estudo, foi necessario aplicar esta abordagem:
scripts em Python, utilizando as bibliotecas Requests (para consultar a API) e
Pandas (para extrair os dados do HTML), foram desenvolvidos para ativamente
converter essas fontes desordenadas em um dataset Unico e estruturado,

viabilizando, assim, a analise de redes sociais no Gephi.

O endpoint (enderego especifico da API) chamado /deputados/id/histérico,

crucial para rastrear o histérico de movimentagcbes de um parlamentar, como
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licencas ou substituicdes, permitindo diferenciar deputados titulares de suplentes a
partir de um ID usado pela Camara dos Deputados para identificar cada parlamentar,
os dados usando essa metodologia de consulta, retorna o histérico JSON
(JavaScript Object Notation) de toda informagéo a respeito dessa movimentagao.
Este formato é um padrdo para o envio de dados por requisicobes HTTP e é
facilmente convertido em objetos Python, como listas e dicionarios, através de
bibliotecas-padrao. (MCKINNEY, 2022).

Paralelamente, outra fonte de dados foi usado para esse estudo trata-se da
secao "Pessoal do Gabinete", disponivel na pagina oficial de cada deputado, de
onde foram extraidas informagcbées como o nome de cada assessor, seu grupo
funcional — Secretariado Parlamentar (SP) ou Cargo de Natureza Especial (CNE) —
e o periodo de exercicio no cargo. Embora o acesso dessa informacao seja
considerado de facil acesso, o formato compartilhado pela Camara, ndo possibilita

manipular de maneira acessivel.

Embora ambos os dados sejam de facil acesso e oriundas da mesma fonte, a
coleta dos dados se deu através de ferramentas distintas, ambas as coletas foram
realizadas através da linguagem de programagdo Python, a escolha dessa
linguagem deve-se a sua versatilidade e ao robusto ecossistema de bibliotecas para

coleta, manipulagao e tratamentos de datasets (dados).

Como mencionado, o histérico de movimentag¢des parlamentares suporta uma
consulta RESTful, que foi usado como biblioteca essencial para extracdo, a
biblioteca “Requests” uma solugdo simples criada pela comunidade Python para
consultar requisicbes no protocolo HTTPS (Hypertext Transfer Protocol Secure)
protocolo esse usado por diversos 6rgao publicos para facilitar a exportagcao

parametrizadas de extensas base de dados de maneira rapida e pratica.

Nessa etapa foi condicionada as consultas a partir de trés critérios

delimitados para o objeto de pesquisa:

() Os deputados federais dessa consulta deveriam ser do Estado do
Parana: A opgao pelo estado do Parana como recorte da analise justifica-se pela
sua relevancia politica e pela intensa movimentacao entre sua bancada federal e o

Poder Executivo. Na atual legislatura (57?%), o estado se destaca como o segundo
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com o maior numero de suplentes em exercicio, com quatro deputados federais
licenciados e consequentemente 4 deputados federais suplentes, configurando um
cenario propicio para a investigagdo proposta. Historicamente, a bancada
paranaense tem desempenhado um papel significativo na dinamica do
presidencialismo de coalizdo. Um exemplo emblematico ocorreu na 552 Legislatura,
quando deputados como Ricardo Barros e Osmar Serraglio assumiram pastas
ministeriais estratégicas, como Saude e Justica, respectivamente. Além disso, a
trajetdria de certos atores politicos no estado oferece uma oportunidade valiosa para
um estudo longitudinal. E o caso de parlamentares como Sandro Alex, presente nas
legislaturas 562 e 572 e do préprio Ricardo Barros, que, apds atuagao federal,
retornou a um cargo de secretario estadual. Esses movimentos de ida e volta entre
cargos constituem um campo fértii para analisar as redes de influéncia e as

estratégias de carreira que envolvem titulares e suplentes.

(I) Entre as legislaturas 55 e 57, houve um recorte temporal entre os
anos de 2015 a Julho de 2025: O recorte temporal deste estudo abrange o periodo
de 2015 a julho de 2025. A decisdo de nao incluir legislaturas anteriores, como a
542, deve-se principalmente a limitagcdes técnicas e inconsisténcias identificadas na
base de dados oficial de consulta para aquele periodo. Vale notar que a
incorporagao da 542 Legislatura traria uma contribuicdo relevante a pesquisa, uma
vez que permitiria rastrear a trajetoria de figuras centrais na politica paranaense — a
exemplo de Ratinho Jr., atual governador, que na ocasidao também se licenciou do
mandato para assumir um cargo de Secretario de Estado do Desenvolvimento
Urbano do Estado do Parana. No entanto, a falta de disponibilizagao dos registros

mais antigos inviabilizaram sua incorporacao sistematica a analise.

() que tenham como resultado do campo “descricaoStatus” a
justificativa de saida ou entrada do cargo: Utilizou-se o campo supramencionado
para filtrar apenas os deputados que se licenciaram para assumir cargos no
Executivo. Este filtro é fundamental para o desenho da pesquisa, pois isola a
decisdo politica racional de migrar para a administragdo publica (Poder Executivo).
Licengas para tratamento de saude ou interesses particulares foram descartadas,
pois nao refletem a dindmica de troca de poder e influéncia burocratica que é o foco

central deste estudo.
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Foi necessario, para delimitagdo do objeto de pesquisas, o compartilhamento
de assessores parlamentares de deputados federais que se licenciaram para
ocupagao no cargo no executivo, ou seja, uma saida das atribuigbes de parlamentar.
Isso significa a entrada de um deputado suplente que, apds a licenga do deputado

titular, toma posse até o retorno do deputado titular.

A segunda etapa da coleta de dados a partir dos dados de recursos humanos
da Camara dos Deputados, a opcado da biblioteca “Pandas” difundida no meio
académico para analise e tratamento de dados. Conforme McKinney (2022) pandas
fornece "estruturas de dados de alto nivel e fungbes desenhadas para tornar o
trabalho com dados estruturados ou tabulares intuitivo e flexivel". A fungao
read_html do pandas, especificamente, é projetada para "automaticamente
analisar tabelas de arquivos HTML", sendo a ferramenta ideal para extrair os dados
nao estruturados da secdao "Pessoal do Gabinete", como por exemplo: Nome
Deputado, Nomes (Assessor), Grupo Funcional, Cargos e Periodo de Exercicio
julgadas como fundamental para realizar match. Para a extracdo dos dados de
membros ocupantes de cargo em comissdo, também foi considerado apenas
assessores de deputados federais do estado do Parana, entre as legislaturas 55 e
57 (2015 - Julho de 2025) cujo estavam nomeados nos gabinetes de deputados

titulares e suplentes.

O tratamento de dados do presente estudo teve como objetivo (I) Tratar
ruidos dos dados coletados, uma vez que os dados disponibilizados pela Camara
dos Deputados ha repeticbes de assessores e cargos entre os anos coletados, por
fim, foi optado por manter o ultimo registro, uma vez que a principal separacao de
analise se deu pelas relagdes de assessores entre deputados a partir da legislatura
cujo o fato ocorreu; (lII) O segundo tratamento a partir da fungao DataFrame do
Pandas, teve como objetivo adicionar uma coluna de Legislatura, usada para
parametrizar a analise por legislatura, compreendendo diferengas entre as
legislaturas e (lll) Por fim, para a estruturacdo da base de dados, usada afungéo do
Pandas conhecida como Merge. A fungao “pandas.merge” é o "principal ponto de
entrada" para implementar "operagdes de juncéo (join) de banco de dados", que
"combinam datasets ligando linhas usando uma ou mais chaves" (MCKINNEY,

2022). Esta funcéo foi essencial para criar a base de dados auxiliar conhecida como
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Edges (Arestas), possibilitando que o software Gephi identifique a ligagdo entre
Deputados e Assessores.

Apods a fase de coleta e tratamento dos dados, partiu-se para a construgcéo de
mapas relacionais utilizando o software Gephi, ferramenta essencial para a
metodologia que norteia este trabalho: a Andlise de Redes Sociais (ARS).A ARS
oferece um olhar distinto sobre os fenbmenos sociais, pois se concentra ndo nos
atributos individuais dos atores, mas sim nas relagdes que se estabelecem entre
eles. Como destacam Higgins e Ribeiro (2018), essa abordagem permite investigar a
interdependéncia e a dimensdo molecular da vida social. Essa perspectiva é
fundamental para esta pesquisa, cujo objetivo vai além de uma simples
quantificacdo de nomeacoes.

O objetivo é desvendar a estrutura de poder e examinar a associagcao entre
as condicdes de deputado suplente e titular. Dessa forma, a ARS se mostra a
ferramenta adequada para analisar como os efeitos emergentes da estrutura das
redes de nomeagbes podem revelar padrbes de controle social e de acesso a
recursos. A aplicagdo dessa metodologia € adequada para testar a hipotese de que
suplentes nomearam pessoas de confianga para os postos do gabinete
considerando suas prerrogativas legais e a utilizagao da burocracia como recurso de

poder.

A estrutura de dados utilizada neste TCC configura uma rede two-mode,
também conhecida como rede de afiliagdo. Diferente de uma rede one-mode (onde
"ha um unico conjunto de entidades"), a rede two-mode "inclui dois tipos de
entidades". No presente estudo, esses dois conjuntos de "nés" (atores) séo, de um
lado, os Deputados (titulares e suplentes) e, de outro, os Assessores (nomeados
para cargos SP e CNE). As "arestas" (lagos) representam o ato da nomeacgéao
(HIGGINS; RIBEIRO, 2018).

37

Versao Final Honol ogada

22/ 12/ 2025 16: 42



Figura 2 - Exemplificagcao Two-mode

Assafsor 3

Asségor 2

Deputad@Suplente
Deputado Titular

Assagsor 1

Fonte: Elaboragao Prépria

Para a representacao grafica e analitica da rede, foram atribuidas categorias
visuais distintas aos nés, facilitando a identificagdo dos atores no sociograma. Os
deputados titulares foram representados na cor laranja, e os suplentes, na cor verde,
permitindo a distingdo imediata do status do mandato. Aos assessores,
independentemente do cargo (SP ou CNE), foi atribuida a cor azul. A aresta, neste
modelo, € direcionada e representa o vinculo formal de lotagdo, partindo do

deputado (titular ou suplente) em dire¢cdo ao assessor nomeado no gabinete.

Essa estrutura é analoga a outros estudos de ARS, como "Formas de filiagao
voluntaria a diversos tipos de organizag¢des" ou, como no estudo de Tokumoto et al.
(2021), a andlise das conexdes entre individuos (diretores do BNDES) e as
instituicdes por onde passaram. A analise two-mode €, portanto, o modelo adequado
para mapear como os deputados se "afiliam" a diferentes assessores, e como

assessores, por sua vez, se conectam a multiplos deputados.
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4. ANALISE E DISCUSSAO DE RESULTADOS
4.1 CONTEXTO

Em que pese a auséncia de estudos mais detalhados sobre a dinamica de
cargos no Legislativo, o Congresso Nacional desempenha um papel central na
formulacdo de politicas publicas como locus principal do debate sobre leis e
emendas constitucionais. O Congresso é constituido no formato bicameral, sendo a
Camara dos Deputados composta de 513 deputados federais eleitos em um sistema
de proporcionalidade, subdivididos por estados proporcionalmente definidos.
Quando um dos eleitos se ausenta para exercer mandato em outro 6érgéo ou Poder,
ele é substituido pelo seu suplente.O Art. 45 da Constituicdo Federal (CF/88) define
que a Camara dos Deputados € composta por "representantes do povo, eleitos pelo
sistema proporcional" (BRASIL, 1988). Essa representacdo, que busca espelhar a
diversidade da sociedade civil, reflete-se também na composi¢cdo dos gabinetes

parlamentares.

De acordo com o Cédigo Eleitoral (Lei n° 4.737/1965), sdo considerados
suplentes da representacdo partidaria “os candidatos mais votados sob a mesma
legenda que nao tenham sido eleitos como titulares; [...]" (Brasil, 1965, art. 112, 1).
Concomitantemente, o art. 56 da Constituicdo da Republica, por falta de doutrinagao
juridica e filoséfica, considera-se um dispositivo constitucional que assegura ao
deputado federal eleito no sistema proporcional a manutengdo do mandato quando
investido em cargo no Poder Executivo (federal, estadual ou municipal). Por efeito
direto, determina-se a convocagéo do suplente nos casos de vaga, investidura nas
fungdes ou licencga superior a 120 dias (BRASIL, 1988, art. 56, | e § 1°).

Além da natureza do afastamento, o regimento impde uma légica temporal
que molda a atuagdo do substituto, ao estipular que o deputado licenciado “§ 6° O
Deputado que se licenciar, com assunc¢ao de Suplente, nao podera reassumir o
mandato antes de findo o prazo, superior a cento e vinte dias, da licenga ou de

suas prorrogacdes" (BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS, 2005, art. 235). A

intengdo declarada € assegurar um periodo minimo de exercicio ao suplente, mas o

efeito pratico € o de circunscrever sua atuagdo a um horizonte curto e
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predeterminado, embora, ha casos em que essa regra é desrespeitada (discutida

posteriormente).

As regras formais que regem a atuagao dos suplentes estdo dispostas no
Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD). O Titulo XVII do Capitulo IV
deste documento disciplina a convocagao dos suplentes no exercicio do mandato,
estabelecendo que: "A Mesa convocara, no prazo de quarenta e oito horas, o
Suplente de Deputado nos casos de: [...] Il - investidura do titular nas fungoes
definidas no art. 56, I, da Constituigio Federal" (BRASIL. CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2005, art. 241).

Art. 243. O Suplente de Deputado, quando convocado em carater de
substituicdo, ndo podera ser escolhido para os cargos da Mesa ou de
Suplente de Secretario, para Presidente ou Vice-Presidente de Comissao,
para Procuradora Especial da Mulher ou Procuradora Adjunta, para integrar
a Procuradoria Parlamentar, para Ouvidor-Geral ou Ouvidor Substituto ou
para Corregedor ou Corregedor Substituto (BRASIL. CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2005, art. 243).

A analise deste regimento permite observar que a Camara dos Deputados,
subentende-se que o deputado suplente, trata-se de um membro intrinsecamente
transitorio. E nesse contexto que se compreende a vedagdo a cargos de gestdo
administrativa e de direcdo politica. Tais fungbes exigem planejamento de longo
prazo e estabilidade, atributos incompativeis com a posicdo de suplentes, que de
forma provisoria e sujeita a reconvocagao do parlamentar efetivo. Portanto, mais do
que uma simples proibicdo, o instrumento institucional reflete uma percepcéao
especifica sobre o papel do suplente: o de um ator com mandato interino, cuja

atuacao é limitada pela expectativa constante do retorno do titular.

Embora o Regimento Interno discipline limitagbes aos suplentes, n&o explicita
as regras de nomeagao e exoneragado nos quadros de Secretariado Parlamentar
(SP) e Cargos de Natureza Especial (CNE). Ainda assim, com base em dados
publicos da Camara dos Deputados (discutidos posteriormente), observa-se que
suplentes empossados, apos a licenca do titular, detém o direito burocratico

(nomeacgdes e exoneragdes) no periodo de substituicdo.

O caminho para compreender a real autonomia do deputado suplente na
gestdo de seu gabinete passou necessariamente por uma consulta oficial. Para ir

além das interpretagbes normativas e averiguar a pratica concreta, utilizou-se a Lei
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de Acesso a Informacgao para questionar a Camara sobre a discricionariedade do
suplente em nomear e exonerar servidores. A resposta da Camara dos Deputados

trouxe uma informacao crucial:

Tabela 2 - Pergunta e Respostas LAI - N° 2025021200000840

Questionamento Respostas
(1) O deputado suplente, ao assumir Quando o deputado titular se afasta para
temporariamente a vaga do titular em licenca, assumir algum dos cargos previstos no Art. 56,
tem o direito de nomear e exonerar servidores I, da Constituicdo Federal, todos os servidores
nos cargos de Secretariado Parlamentar (SP) e de seu gabinete sdo exonerados
Cargos de Natureza Especial (CNE)? automaticamente. O deputado suplente (titular

em exercicio) tem, portanto, direito de nomear e
exonerar servidores do gabinete parlamentar.

(2) Caso a resposta seja afirmativa, ha um ato Sim, Art 3o do Ato da Mesa no 72/1997 e Arts.
normativo ou parecer interno que regulamente 235 e 241 do Regimento Interno
essa prerrogativa?” da Camara dos Deputados.

Fonte: Elaborado pelo Autor

Conforme a resposta oficial da Camara dos Deputados, quando o deputado
titular se afastar para assumir algum dos cargos previstos no Art. 56, I, da
Constituicdo Federal, os servidores de seu gabinete s&o exonerados
automaticamente, abrindo espacgo para a recomposicdo completa da equipe pelo
suplente que assume como titular em exercicio. Essa prerrogativa, conforme
indicado pela Céamara dos Deputados, esta formalmente respaldada em atos
internos, como o Ato da Mesa n°® 72/1997 e os artigos 235 e 241 do Regimento
Interno, que servem de base normativa para este estudo e demonstram que o
suplente, em tese, dispde de instrumentos legais para imprimir uma gestao propria.
Dessa forma, as instituicbes formais direcionam o comportamento para a
recomposicdo do gabinete. No entanto, como a analise pretende demonstrar, a
existéncia formal desse poder ndo se traduz, necessariamente, no seu pleno

exercicio.

O Ato da Mesa n° 72/1997 regulamenta a natureza do Secretariado
Parlamentar, definindo-o como um instrumento de apoio direto e exclusivo ao
deputado. Segundo o normativo, a fungdo primordial desses cargos € garantir o
suporte necessario as atividades parlamentares especificas de cada gabinete,

abrangendo desde servigos de secretaria até a assisténcia e o assessoramento
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técnico (BRASIL, 1997). Além do previsto sobre as atribuicdes do Secretariado
Parlamentar, o Ato da Mesa 72/1997 detalha a forma de exercicio desses, de

maneira ndo obrigatdria a atuagao das atividades em Brasilia:

[...] Os ocupantes dos cargos em comissdo de secretariado parlamentar
terdo exercicio em Brasilia, nos gabinetes parlamentares, ou no Estado de
representacao do Parlamentar, e reger-se-d0 pelas normas aplicaveis aos
demais servidores da Camara dos Deputados.” (BRASIL. CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1997, art. 2°).

Dessa forma, a burocracia do gabinete nao se limita ao suporte legislativo em
Brasilia, mas atua também como uma ferramenta de conexdo com o eleitorado de
origem. A possibilidade de nomear assessores para atuar no estado favorece a
escolha de quadros ligados aos redutos politicos do deputado, sugerindo que o
critério de confianga, nesses casos, esta intrinsecamente ligado a capacidade de

articulagao local e a fidelidade partidaria na base de origem.

A prerrogativa de nomeagao e exoneragao, expressamente mencionada na
redagcao supramencionada, € de competéncia do titular do gabinete, que tem por
direito a nomeagao de no minimo 5 (cinco) e no maximo 25 (vinte e cinco) servidores
remunerados, lotados exclusivamente no gabinete do deputado. O deputado em
pleno exercicio na Camara dos Deputados, além de optar pelo corpo de secretarios
parlamentares, podera decidir por niveis remuneragao definido pela Camara dos
Deputados, conforme:

Os cargos de que trata este Ato seréo exercidos em 25 (vinte e cinco) niveis
diferentes de remuneracido, complexidade e responsabilidade e terdo as
seguintes atribuicdes basicas: redagdo de correspondéncia, discurso e
pareceres do Parlamentar; atendimento as pessoas encaminhadas ao
gabinete; execugdo de servigos de secretaria e datilograficos; pesquisas;
acompanhamento interno e externo de assuntos de interesse do
Parlamentar; condugdo de veiculo de propriedade do Parlamentar;
recebimento e entrega de correspondéncia; outras atividades afins inerentes
ao respectivo gabinete. (BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS, 1997, art.
8°).

Os Cargos de Natureza Especial (CNE) integram a burocracia legislativa e
constem no Portal da Transparéncia vinculados a deputados, sua atuacido nao se
destina aos gabinetes parlamentares individuais. Conforme estabelece a Resolugao
da Camara dos Deputados n° 1, de 2007, esses cargos tém como fungao prestar
assessoramento "exclusivamente a Mesa e as Supléncias, as Liderancgas, as

Comissoes, a Procuradoria Parlamentar, & Ouvidoria Parlamentar, ao Conselho de
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Etica e Decoro Parlamentar e a 6rgdos administrativos" (BRASIL, 2097, Art. 1),

sendo expressamente vedada sua lotagdo em gabinetes parlamentares.

Do ponto de vista analitico, esta distingdo € crucial para o recorte da
pesquisa. O Secretariado Parlamentar (SP), regulamentado por atos da Mesa,
constitui a estrutura de assessoramento direto e cotidiano ao mandato individual,

atuando tanto em Brasilia quanto nas bases estaduais.

A propria Camara dos Deputados esclareceu, em resposta ao Protocolo Fale
Conosco n° 2025021200000840, que, em regra, os parlamentares nao possuem
prerrogativa para nomear servidores em CNE para prestagdo de servicos em
gabinetes parlamentares. Essa orientagao estd em consonancia com o art. 2°, § 4°,
da Resolugdo da Camara dos Deputados n° 1/2007, que admite apenas, em carater
excepcional e devidamente justificado, a possibilidade de que o ocupante de CNE
fique temporariamente a disposicdo de parlamentar ou de 6rgéo distinto de sua

lotacao original.

Diferentemente da expectativa tedrica, os dados deste estudo revelaram que
a relacdo entre eleitos e ndo eleitos, no interior da burocracia legislativa, apresenta
assimetria de poder, isto €, uma “for¢ca desproporcional” a favor dos titulares. Assim,
a luz do enquadramento tedrico adotado, a expectativa inicial era de que os
suplentes, ao assumirem o0 mandato, recompuseram suas equipes com nomeacgdes
préprias, privilegiando assessores de sua confianca politica e pessoal. Os dados da
anadlise de redes, contudo, indicam um padrdo distinto, no qual a burocracia
permanece majoritariamente vinculada aos titulares licenciados, sinalizando uma
assimetria de poder que favorece a manutencdo de sua influéncia sobre os
gabinetes mesmo durante o exercicio do suplente. De acordo com Oliveira e Couto
(2019), a influéncia e o peso dos autores, inclusive de politicos com pesos
desproporcionais, como “Presidente” ou “Ministros”, tendem a dominar, o que se

chama de “Jogo Decisério”.

No exercicio do mandato, o parlamentar escolhe abdicar-se do poder de voto
para gozar do poder orgamentario, ao mesmo tempo, presumindo que haja um 6nus
nessa decisdo, 0 mesmo na condicdo de parlamentar proporcionalmente eleito, tem

por direito, retornar as suas fungdes legislativas. Nesse sentido, entre as legislaturas
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estudadas no estado do Parang, indubitavelmente as movimentagdes parlamentares
coletadas no site oficial da Camara dos Deputados corroboram a premissa de que
os atores com alta representatividade na arena politica transitam entre Legislativo e

Executivo na medida em que as oportunidades potenciais s&o colocadas na mesa.

Tal relagdo, embora muito benéfica ao detentor da cadeira legislativa, de
maneira inconclusiva, representa um énus e um grau de instabilidade representativa
ao suplente, o transito entre poderes do legislador titular, em um contexto
patrimonialista, possibilita uma ferramenta estratégica para gozar das prerrogativas
do executivo, surfar na popularidade se assim existente, ausentando-se de
discussoes impopulares; Enquanto, eventualmente, detém o dominio burocratico no

legislativo na presenga do suplente.
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4.2 DADOS DESCRITIVOS

Para uma andlise adequada das variagbes na gestdo da burocracia
parlamentar, torna-se essencial caracterizar os atores envolvidos, por esse motivo,
este topico tem como objetivo contextualizar e analisar as legislaturas coletadas,
identificando filiagbes partidarias durante os periodos de licenga e convocagéo,
periodo da licenga, cargo ocupado e suplentes associados. Essa contextualizagéo é
fundamental para compreender a dinamica dos deputados federais,
consequentemente, aos processos de nomeagao e exoneragao da burocracia

legislativa.

Paralelamente, busca-se descrever e sintetizar as caracteristicas principais
dos dados de recursos humanos obtidos, referentes ao pessoal lotado nos gabinetes
parlamentares, estabelecendo assim as bases para a analise das relagdes entre

mudangas na titularidade do mandato e a composi¢cao da assessoria parlamentar.

Os dados de movimentagbes parlamentares coletados na 552 Legislatura
(Tabelas 3 e 4) revelam uma complexidade nas movimentagdes parlamentares nos
periodos de licencas. No total, cinco parlamentares solicitaram licenca parlamentar
com a prerrogativa constitucional no Art. 56 inciso | da CF/88. Rossoni (PSDB) e
Ricardo Barros (PP) protagonizaram os maiores periodos de afastamento,
acumulando, respectivamente, cerca de 755 dias (mais de dois anos) e 698 dias fora

da Camara dos Deputados.

Tabela 3 - Deputados Titulares Legislatura 552 (2015-2019)

Deputado Sigla Partidaria Saida Reassun¢ao Cargo
Delegado SD 03/02/2015 21/05/2015 Secretario de Seguranca
Francischini Publica do Estado do
Parana
Rossoni PSDB 15/03/2016 09/04/2018 Chefe da casa Civil do

Governo do Parana

Ricardo Barros PP 12/05/2016 10/04/2018 Ministro da Saude
Osmar Serraglio PMDB 07/03/2017 01/06/2017 Ministro de Estado da
Justica e Seguranca
Publica
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Chefe da casa Civil do
Governo do Parana

PP 19/04/2018;

13/11/2018

30/10/2018
31/12/2018

Dilceu Sperafico

Fonte: Elaborado pelo Autor

Em contrapartida, as crises politicas interromperam a permanéncia de
parlamentares no Poder Executivo. A passagem de Osmar Serraglio (PMDB) pelo
Ministério da Justica durou apenas 86 dias (marg¢o a junho de 2017) motivado por
desgastes partidarios. Similarmente, Fernando Francischini (SD) permaneceu na
Secretaria de Seguranga Publica por apenas 107 dias, devido ao desgaste politico
decorrente do confronto entre policiais e professores estaduais em Curitiba, episddio

conhecido como o "Massacre do dia 29 de abril".

Dilceu Sperafico (PP) utilizou-se da licenga parlamentar para assumir a
Chefia da Casa Civil do Parana em duas ocasides durante a 552 Legislatura,
diferentemente dos demais parlamentares, que retornaram a Camara seis meses
antes das eleigdes para cumprir 0 requisito de desincompatibilizagdo, Sperafico
optou por nédo concorrer em 2018, permanecendo no Executivo estadual. Esse
movimento ocorreu durante a transicdo politica decorrente da renuncia do
governador Beto Richa (PSDB) para disputar uma vaga no Senado, quando
assumiu o governo a vice-governadora Cida Borghetti (PP), correligionaria de

Sperafico e cénjuge de Ricardo Barros.

Essa dinamica de dupla atuagao no Legislativo federal e Executivo estadual,
caracteristica dos titulares, refletiu-se igualmente nas movimentagdes de seus
suplentes, conforme detalhado na Tabela 4, demonstrando a integracao estratégica

entre as esferas de poder.

Tabela 4 - Deputados Suplentes Legislatura 552 (2015-2019)

Deputado Sigla Partidaria Entrada Saida Substituindo
. 04/02/2015 21/05/2015 L
Osmar Bertoldi DEM 01/11/2016 31/01/2019. Fernando Francischini
15/03/2016; 16/03/2016;
Reinhold 19/10/2016; 10/04/2018; .
Stephanes PSD 10/04/2018; | 30/10/2018 Ric;gzsgg'rros
13/11/2018. 31/12/2018.
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Dilceu Sperafico
Nelson PSC 16/03/2016; 01/11/2016; Rossoni
Padovani 01/01/2017. 09/04/2018; (Reinhold Stephanes)
Professor PSC 17/05/2016 |  16/07/2016 Ricardo Barros
Sérgio Oliveira
Rocha Loures PMDB 08/03/2017 18/05/2017 Osmar Serraglio

Fonte: Elaborado pelo Autor

Dentre os cincos suplentes que ocuparam a titularidade de deputado apds
licencas parlamentares, certamente denota complexidades e disputas partidarias
pelo qual marcaram a legislatura. Rocha Loures (PMDB) primeiro suplente de
Osmar Serraglio exerceu a fungao por exatos 71 dias apos afastamento do Supremo
Tribunal Federal por envolvimento na operacdo lava jato. Osmar Bertoldi (DEM)
embora tenha sido suplente do Delegado Francischini, o mesmo esteve
impossibilitado de ocupar o cargo na licenca do parlamentar Rossoni, devido a

problemas judiciais.

Assim, o segundo suplente Reinhold Stephanes (PSD) ocupou a vaga
apenas por um dia, o mesmo se licenciou-se do mandato como suplente para
ocupar um cargo no executivo estadual na Secretaria de Estado da Administragéo e
da Previdéncia, sendo convocado o terceiro suplente Nelson Padovani (PSC).
Professor Sérgio de Oliveira (PSC) embora tenha assumido o cargo apds licenga
de Ricardo Barros, ficou apenas dois meses como suplente do mesmo, com o
retorno do deputado Edmar Arruda (PSC) que estava em afastamento devido a
problema de saude, o suplente direto de Ricardo Barros durante a legislatura se

tornou Reinhold Stephanes.

Vale ressaltar e empiricamente evidenciado na discussdo de ARS (discutido a
seguir) que mesmo o Osmar Bertoldi sendo impossibilitado de assumir o mandato na
vacancia do cargo, a partir de uma briga juridica obteve a possibilidade de assumir o

mandato como primeiro suplente de Rossoni, no dia 01/11/2016 e se tornando titular
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efetivo apés Marcelo Belinati (PP) se tornar prefeito de Londrina-PR no dia
01/01/2017.

Na 562 Legislatura (Tabelas 5 e 6), os dados indicam uma mudanca estrutural
no padrao de licenciamento, caracterizada pela longevidade. O deputado Sandro
Alex (PSD) registrou o maior periodo continuo de afastamento analisado,
permanecendo licenciado por 1.155 dias (fevereiro de 2019 a abril de 2022)
corresponde a aproximadamente 80% de todo o mandato legislativo de quatro anos.
Ney Leprevost (PSD) também apresentou longos periodos de licenga, somando
dois blocos de afastamento que totalizam mais de 1.000 dias dedicados ao

Executivo Estadual.

Tabela 5 - Deputados Titulares Legislatura 562 (2019-2023)

Deputado Sigla Partidaria Saida Reassunc¢ao Cargo
Ney Leprevost PSD 04/02/2019; 17/06/2020; Secretario da Justica,
17/09/2020 07/04/2022 Trabalho e Direitos
Humanos, no Estado do
Parana
Sandro Alex PSD 04/02/2019 04/04/2022 Secretario de
Infraestrutura e Logistica,
no Estado do Parana

Fonte: Elaborado pelo Autor

Essa transformacao relaciona-se com mudancas institucionais na legislagao
eleitoral brasileira, particularmente a EC 97/2017, que extinguiu as coligagbes
partidarias nas elei¢cdes proporcionais a partir de 2020. Diante desse novo cenario, o
PSD adotou uma estratégia ousada no pleito de 2018 disputando a eleicéo
majoritaria com chapa pura, sendo governador e vice pertencendo (Ratinho Junior
e Darci Piana) ao mesmo partido, essa estratégia denota que as elei¢ées para o
executivo estadual tem impacto consideravel na composi¢gdo e configuragdo da

disputa eleitoral proporcional para Camara dos Deputados (BORGES, 2019).

Outra evidéncia dessa mudanca entre as legislaturas, € o resultado da
legenda na eleigdo de 2018, concentrando-se 54,7% do total de votos da coligagéao,

resultado que se refletiu na apropriacdo das vagas de primeira e segunda supléncia

48

Versao Final Honol ogada

22/ 12/ 2025 16: 42




pelo préprio partido, Reinhold Stephanes Jr (PSD) (filho do deputado Reinhold

Stephanes comentado na legislatura 552%) e Evandro Roman (PSD).

Tabela 6 - Deputados Suplentes Legislatura 562 (2019-2023)

Deputado Sigla Partidaria Entrada Saida Substituindo
05/02/2019; 17/06/2020;
Evandro Roman PSD 17/09/2020. 04/04/2022. Ney Leprevost
Reinhold PSD 05/02/2019 1 0710412022 Sandro Alex
Stephanes Jr

Fonte: Elaborado pelo Autor

Essa configuragdo permitiu ao governo estadual estabelecer a manutengao

de apoios de suas bases, a nomeacao de titulares para secretarias estaduais

automaticamente promovia suplentes ao mandato legislativo.

Tabela 7 - Deputados Titulares Legislatura 572 (2023-2027)

Deputado Sigla Partidaria Saida Reassung¢ao Cargo
Ricardo Barros PP 07/02/2023 22/11/2023 Secretario da Industria,
24/11/2023 03/12/2024 Comércio e Servigos, no
04/12/2024 19/03/2025 estado do Parana
Leandre PSD 15/02/2023 21/11/2023 Secretaria de Estado da
24/11/2023 03/12/2024 Mulher e da Igualdade
04/12/2024 13/11/2025 Racial, no Estado do
14/11/2025 Parana
Sandro Alex PSD 12/04/2023 21/11/2023 Secretario de
24/11/2023 03/12/2024 Infraestrutura e Logistica,
04/12/2024 13/11/2025 no Estado do Parana
14/11/2025 -
Beto Preto PSD 19/04/2023 21/11/2023 Secretario de Saude no
29/11/2023 06/06/2024 Estado do Parana
14/11/2024 03/12/2024
04/12/2024 13/11/2025
17/11/2025 -
Gleisi Hoffmann PT 10/03/2025 - Ministra de Estado Chefe

da Secretaria de Relagdes
Institucionais da
Presidéncia da Republica

Fonte: Elaborado pelo Autor
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Um aspecto relevante € o retorno de licenciamentos parlamentares para
cargos no Executivo Federal, exemplificada pela nomeacdo da deputada Gleisi
Hoffmann (PT) para a Chefia da Secretaria de Relagbes Institucionais da
Presidéncia da Republica, no governo Lula Ill, Lenir de Assis (PT) passou a ser a
suplente em exercicio desde 10 de marco de 2025. Entretanto, essa movimentacao
difere, em natureza e propdsito, do padrdo observado na 552 Legislatura sob a

gestao Michel Temer.

Enquanto as nomeagdes de Ricardo Barros e Osmar Serraglio para
ministérios visavam, primordialmente, a formagcdo de base de um governo em
construgcao apos o impeachment da presidente Dilma Rousseff, a nomeacido no
governo Lula Ill apresenta um carater de coordenacgao, ao alocar uma lideranga
partidaria de estrita confianga no nucleo de articulacao politica, o objetivo desloca-se
da simples cooptagao de apoio legislativo para aprovagéo de reformas apresentadas

pelo governo.

Tabela 8 - Deputados Suplentes Legislatura 572 (2023-2027)

Deputado Sigla Partidaria Entrada Saida Substituindo
07/02/2023; 22/11/2023;
Marco Brasil PP 24/11/2023; 03/12/2024; Ricardo Barros
04/12/2024 19/03/2025.
. 15/02/2023; 21/11/2023;
Rodrigo . .
Estacho PSD 24/11/2023; 03/12/2024; Leandre
04/12/2024 -
. 12/04/2023; 21/11/2023;
Reinhold ’ ’
Stephanes Jr PSD 24/11/2023; 03/12/2024; Sandro Alex
04/12/2024 -
19/04/2023; 21/11/2023
. 29/11/2023; 06/06/2024;
Luciano Alves PSD 14/11/2024. 03/12/2024- Beto Preto
04/12/2024 -
Lenir de Assis PT 10/03/2025 - Gleisi Hoffmann

Fonte: Elaborado pelo Autor
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A andlise da legislatura 572 (2023-2027) nao finalizada, revela um padréo de
movimentagao parlamentar. Embora nao seja objeto de pesquisa desta pesquisa, os
dados sugerem que essa movimentagao cronometrada no final do ano fiscal, possa
relacionar-se com o ciclo de votacdo do Orgcamento Anual da Unido (LOA).
Indicando que mesmo durante o periodo de licenca parlamentar, os titulares
almejam visam interesses diretos nas prerrogativas legislativas. Esta dinédmica
aponta para uma promissora linha de investigacao futura sobre a representatividade

nao representativa de suplentes.

Para compreender a estrutura da burocracia legislativa vinculada ao grupo
politico analisado, foram processados dados relacionais referentes a trés legislaturas
(557, 562 e 572). A base de dados € composta por 652 nés subdivididos em:
Deputados Titulares, Deputados Suplentes, SP (Secretariado Parlamentar) e CNE
(Cargo de Natureza Especial) e 1.186 arestas (Nomeacgdes) permitindo mapear o

fluxo de nomeacgdes e a composi¢cao dos gabinetes.
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Figura 3 - Quantitativo de Nés: Deputados e Assessores por Legislatura

@ Deputado @ Assessores

300

273

Fonte: Elaborado pelo Autor

No recorte analisado, chama atengdo o descompasso entre o numero de
deputados e a quantidade de assessores vinculados aos seus gabinetes nas
diferentes legislaturas. Na 55% legislatura, os 10 deputados da amostra
movimentaram 273 assessores; na 56?% apenas 4 deputados concentraram 152
assessores; e, na 572 legislatura, 10 deputados estiveram associados a 203
assessores. Em todas elas, portanto, cada parlamentar esta cercado por algumas
dezenas de assessores, 0 que evidencia o peso desses cargos no funcionamento
cotidiano dos mandatos e ajuda a compreender a densidade das redes de

assessoria examinadas neste trabalho.
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Figura 4 - Quantitativo de Nés: Titular; Suplente; SP e CNE por Legislatura
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Fonte: Elaborado pelo Autor

Este estudo utiliza a Analise de Redes Sociais (ARS) para mapear a estrutura
de nomeagdes nos gabinetes. Os nos representam deputados (Titulares/Suplentes)
e seus assessores (SP/CNE), e as arestas representam os atos formais de
nomeacgao entre eles. A analise dessa rede permite medir padrées objetivos de
gestao de pessoal, como a densidade das conexdes, a centralidade de atores-chave

e a rotatividade nas equipes ao longo do tempo.

A distribuicdo dos cargos por legislatura revela a estrutura organizacional
subjacente. Na 552 Legislatura, os 5 titulares e 5 suplentes da amostra conectam-se
a 260 servidores do Secretariado Parlamentar (SP) e 13 ocupantes de Cargos de
Natureza Especial (CNE). A 562 Legislatura apresenta 2 titulares e 2 suplentes
vinculados a 130 SP e 22 CNE, enquanto a 572 Legislatura registra 5 titulares e 5

suplentes associados a 187 SP e 16 CNE.

A analise exclusiva dos atos de nomeagdo revela uma dinémica
administrativa intensa. Na 55? Legislatura, registraram-se 469 nomeacgdes para os
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parlamentares da amostra; coletada, vale ressaltar que esta sendo contabilizado
nesse numero mudangas de cargos desses assessores dentro do gabinete. Na 562,
esse numero reduz-se para 303, retomando a ascensao na 572 Legislatura com 414

nomeacoes.

Figura 5 - Quantitativo de Arestas: Nomeagoes por Legislatura

@ Nomeagdes

500

469

Fonte: Elaborado pelo Autor

Considerando o numero relativamente reduzido de deputados em cada
periodo: 10 parlamentares na 552 legislatura, 4 parlamentares na 562 legislatura e 10
parlamentares na 572 legislatura. Os volumes demonstram notavel rotatividade na

composic¢ao das equipes.

Este padrdo confirma que a prerrogativa de livre homeagéo e exoneragao
constitui elemento central na operacionalizagdo cotidiana dos gabinetes
parlamentares, reforcando o carater dindmico da gestdo de pessoal no Legislativo,

estudada no presente trabalho, com o uso da metodologia ARS.
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4.3 ANALISE DE REDES SOCIAIS

Para todas as analises de redes, foi utilizado o algoritmo Force Atlas 2 no
Gephi, configurado com scaling 500 e gravidade 150, mantendo-se a opgao de
sobreposicao ativada para evitar a sobreposigao completa dos nés. O tamanho dos
nés foi definido com base na métrica de grau, para construir a visualizagao que tras

uma viséo geral dos assessores e deputados relacionados.

Figura 6 - Nomeacdes de Gabinete - Legislaturas: 552 567 e 572

Osmar B
Lenir de A
Sandro A i
Fernando F
' Prof S

Reinhold S Jr

Rodrigo E Marco B

Reinhold S
Leandre ; Nelson P
. Dilceu S _,
- Ricardo B
Osmar S Ney L Rag!
Luciano A
Roman s@e

Fonte: Elaborado pelo Autor

Notas: Todos os circulos (nds) representados na imagem estdo relacionados com analise
(Parlamentares e Assessores) e foram usadas cores distintas para diferenciagdo da posi¢cao ocupada.
Para diferenciagdo das nomeacdes (arestas) foi adotado uma cor dos nds dos parlamentares
estudado.
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No Gephi, o “grau” de um né é simplesmente a quantidade de conexdes que
ele tem com outros nés: em redes nao direcionadas € o numero de arestas ligadas a
esse no, e em redes direcionadas o programa distingue grau de entrada (quantas
arestas chegam ao nd) e grau de saida (quantas saem dele). O software percorre
todas as arestas, soma 1 para cada ligagdo envolvendo o né (ou o peso da aresta,
no caso de grau ponderado) e grava esse valor em colunas como Degree,
In-Degree, Out-Degree ou Weighted Degree, que depois podem ser usadas para
definir tamanho, cor ou filtros na visualizagdo, pela quantidade de entrada,
estabelecendo-se um ranking diferenciado: os parlamentares (titulares e suplentes)
foram representados por nés entre 15 e 154, enquanto os assessores mantiveram
tamanho minimo (15), reforcando visualmente a hierarquia entre nomeadores e

nomeados.

A coloragao seguiu a fungao institucional: laranja para titulares, verde para
suplentes, azul para Secretariado Parlamentar (SP) e lilas para Cargos de Natureza
Especial (CNE). As arestas, sempre direcionadas, partem dos parlamentares em
diregdo aos assessores, configurando uma rede de filiagdo que explicita o vinculo
entre representantes e suas equipes. Como mostra o grafico geral, suplentes e
titulares permanecem, de forma geral, conectados pelos assessores nomeados - o
que indica que os suplentes costumam nomear 0sS mesmos assessores

anteriormente designados pelos titulares.

A analise da rede na 55?2 Legislatura revela uma estrutura fragmentada em
clusters bem definidos em torno de Fernando Francischini, Dilceu Sperafico, Ricardo
Barros, Reinhold Stephanes e Osmar Bertoldi. A visualizagdo demonstra o
compartilhamento de assessores entre titulares e suplentes, indicando continuidade
nas equipes durante as substituicbes parlamentares, conforme demonstrado na

figura 7.
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Figura 7 - Nomeagoes de Gabinete - Legislatura 552 (2015-2019)

Fonte: Elaborado pelo Autor

Notas: Todos os circulos (nés) representados na imagem estdo relacionados com analise
(Parlamentares e Assessores) e foram usadas cores distintas para diferenciagdo da posi¢gao ocupada.
Para diferenciacdo das nomeacgbes (arestas) foi adotado uma cor dos nés dos parlamentares
estudado.

Destaca-se o caso de Reinhold Stephanes que, como segundo suplente,
mantém conexdes com Rossoni e Dilceu Sperafico, sugerindo redes de confianga
circunscritas a grupos politicos especificos. Osmar Bertoldi apresenta trajetéria
particular: ingressa como suplente de Francischini, mas ao assumir o mandato de
forma efetiva, constitui equipe prépria, evidenciada por conjunto distinto de

nomeacoes.
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Outro padrdo relevante é o compartiihamento de um CNE entre Ricardo
Barros e Dilceu Sperafico, ambos do Partido Progressistas, indicativo de cooperagao
e alinhamento politico. A centralidade de Reinhold Stephanes na rede, mesmo na
condicdo de suplente, reflete seu peso politico no Parana e explica a proeminéncia

de seu gabinete na configuracéo geral da rede.

A legislatura 562 conforme demonstrado na figura 8, demonstra um

comportamento ainda mais conectado em comparacéo a legislatura anterior.

Figura 8 - Nomeagodes de Gabinete - Legislatura 56° (2019-2023)
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Fonte: Elaborado pelo Autor
Notas: Todos os circulos (nés) representados na imagem estao relacionados com analise
(Parlamentares e Assessores) e foram usadas cores distintas para diferenciagdo da posi¢cao ocupada.
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Para diferenciagdo das nomeacdes (arestas) foi adotado uma cor dos nds dos parlamentares
estudado.

A 562 Legislatura apresenta uma configuragdo de rede distintamente mais
compacta e integrada que a anterior. Este padrao reflete diretamente o contexto
politico do primeiro mandato do governador Ratinho Jr. (PSD), que adotou a
estratégia de deslocar deputados federais para o Executivo estadual como

mecanismo de fortalecimento de sua base de apoio.

Na visualizacdo em rede, observa-se uma estrutura densamente conectada,
com significativo compartilhamento de assessores entre titulares e suplentes. As
nomeagdes aparecem visualmente aglomeradas e sobrepostas, indicando a
manutencao e redistribuicdo de cargos estratégicos dentro de um mesmo circulo de
confianga partidaria. Este padrédo sugere uma gestdo coordenada dos recursos
humanos entre os gabinetes, onde as substituigdes nao resultam em renovagéao
completa das equipes, mas sim na realocacgao de profissionais dentro de uma rede

politica coesa vinculadas ao partido politico partidario.

Nesse contexto, o gabinete de Evandro Roman destaca-se pelo volume
significativo de movimentagdes, apresentando uma rede de conexdes mais densas
que as demais. A sobreposigcdo de assessores entre Roman, Ney Leprevost e
Reinhold Stephanes Jr. revela uma rede de cooperagédo coesa, onde os suplentes
nao constituem equipes inteiramente novas, mas incorporam parcela relevante da

burocracia dos titulares originais.

A anadlise da 572 Legislatura revela uma rede com padrao mais fragmentado
em comparagao com o periodo anterior. Embora mantenha-se o numero elevado de
parlamentares, as conexdes organizam-se em pares relativamente isolados de
titulares e suplentes, cada qual com seu grupo especifico de assessores, conforme

demonstrado na figura 9.
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Figura 9 - Nomeagoes de Gabinete - Legislatura 572 (2023-2027)
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Fonte: Elaborado pelo Autor

Notas: Todos os circulos (nds) representados na imagem estdo relacionados com analise
(Parlamentares e Assessores) e foram usadas cores distintas para diferenciagdo da posi¢cdo ocupada.
Para diferenciacdo das nomeagbes (arestas) foi adotado uma cor dos nés dos parlamentares
estudado.

Essa configuragdo em blocos autbnomos contrasta com a intensa
sobreposicao observada na 562 Legislatura e sugere que as mudancas na legislagao
eleitoral alteraram significativamente os incentivos para a ocupacgéo simultédnea de
cargos nos Poderes Executivo e Legislativo. Apesar da disperséo, identifica-se
notavel continuidade de atores-chave. Sandro Alex e Ricardo Barros reassume a

condicdo de titulares, enquanto Reinhold Stephanes Jr. mantém presenca,
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consolidando a trajetéria da familia Stephanes através das trés legislaturas
estudadas. O reaparecimento de assessores incluindo diferentes mandatos indica a
valorizacdo de quadros com experiéncia prévia em gabinetes federais, sugerindo

estratégias de reaproveitamento de pessoal qualificado.
4.4 SINTESE DAS EVIDENCIAS

Os dados administrativos e as visualizagcbes de rede nas legislaturas
estudadas evidenciam a persisténcia de um nucleo burocratico vinculado aos
deputados titulares mesmo apdés a posse dos suplentes, tanto no Secretariado
Parlamentar (SP) quanto nos Cargos de Natureza Especial (CNE). A recorréncia de
mesmos assessores em diferentes configuragcdes de gabinete, conectando titulares
licenciados e suplentes empossados, revela uma complexa rede onde relagcdes

pessoais e politicas transcendem a alternancia formal de mandatos.

Surge como hipotese relevante a questdo da composicdo das equipes
durante licengas prolongadas, a exemplo dos parlamentares: Leandre, Beto Preto,
Sandro Alex e Ricardo Barros que passaram significativos periodos a frente de
secretarias estaduais. E possivel que as nomeacdes realizadas pelos suplentes
tenham envolvido indicagdes dos titulares. Essa inferéncia, contudo, transcende a
capacidade explicativa dos dados quantitativos aqui analisados, constituindo-se
como perspectiva analitica que demandaria investigagado qualitativa complementar

para adequada verificacao.

O compartilhamento direto e intenso de assessores entre titulares e
suplentes mais acentuado que nas demais legislaturas estudadas reflete a
consolidagdo de um modelo de gestao partidaria unificado, no qual as transi¢des de

mandato preservam o nucleo burocratico essencial dos gabinetes.

Essa dindmica demonstra que a burocracia legislativa opera como um recurso
de poder compartilhado e reconfigurado. Embora os suplentes exercam suas
prerrogativas de nomeacgao, atuam em um ambiente condicionado pelas redes
previamente estabelecidas pelos titulares, que assim mantém influéncia significativa
sobre a estrutura do gabinete e a atuacao legislativa, mesmo durante seus

licenciamentos.
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O recorrente transito de parlamentares para cargos no Executivo, sem o
devido desligamento da burocracia, representada pelos cargos de comissao no
Legislativo, representa para esse estudo, uma tensdo pratica com o principio da
separacao de poderes previsto no art. 2° da Constituicdo Federal de 1988. Este
dispositivo estabelece os Poderes da Unido como "independentes e harmdnicos
entre si", pressupondo burocracias autbnomas. No entanto, ao manter o controle
operacional sobre seu gabinete parlamentar, enquanto ocupa um cargo no Poder
Executivo, o agente licenciado instrumentaliza recursos legislativos como

assessoria, informacgdes e influéncia politica para finalidades tipicas do Executivo.

Por outro lado, as instituicbes formais sio insuficientes para explicar o
comportamento parlamentar. Ao passo que as regras oferecem a prerrogativa da
livre nomeagao, a pratica mais comum €& manter os nomeados pelos deputados
titulares. Essa constatacdo empirica dialoga diretamente com a perspectiva
neo-institucionalista, para a qual as regras formais ndo determinam, por si sos, o
comportamento dos atores politicos. Como destaca Souza (2006), a luta pelo poder

e por recursos, mediada por instituicdes, é central na politica.

No contexto analisado, observa-se que, para além das regras formais
constitucionais e regimentais, as regras informais, como redes de confianca,
lealdade partidaria e vinculos pessoais consolidados nas legislaturas, sé&o
determinantes para a permanéncia dos assessores nos gabinetes mesmo apos o
fato da licenga parlamentar se exumar. No presidencialismo de coalizdo brasileiro,
tais cargos operam como moeda de troca nas negociagdes entre o presidente e os
partidos da base (GUIMARAES; PERLIN; MAIA, 2019), fazendo da rotatividade um
mecanismo esperado e funcional de alinhamento politico. Esse estudo sugere que a
permanéncia da burocracia legislativa dos titulares licenciados, esteja
correlacionado, também ha um mecanismo de coaliz&o entre titulares e suplentes, a
burocracia no legislativo passa a ser usado como moeda de troca, a medida que o
controle da burocracia no legislativo possivelmente estaria condicionado a

permanéncia do suplente.

A literatura sobre gestao publica nesse ambito (LOPEZ; SILVA, 2020) destaca
a rotatividade de cargos de confianga como um instrumento central para a

construcdo de coalizbes e a implementacdo da agenda governamental,
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especialmente em transi¢gdes. A burocracia de gabinete parlamentar atua
transversalmente as etapas do ciclo de politicas publicas — da formagao da agenda a
implementacdo (RAEDER, 2014; FERNANDES, 2019) — fornecendo subsidios
técnicos, elaborando minutas e articulando politicamente. A estabilidade desses
profissionais, inclusive durante licengas dos parlamentares, evidencia que seu papel

supera a mera execugao de vontades politicas.

O modelo dos multiplos fluxos de Kingdom (CAPELLA, 2005; BRASIL;
JONES, 2020) distingue atores "visiveis" (politicos, midia), que dominam a definicao
da agenda, dos atores "invisiveis" (burocratas, especialistas), responsaveis por
estruturar as alternativas de politica. Nos gabinetes parlamentares, essa divisdo se
manifesta claramente: os deputados sao os atores visiveis, enquanto os assessores
de Secretariado Parlamentar (SP) e Cargos de Natureza Especial (CNE) atuam
como atores invisiveis, elaborando tecnicamente as proposi¢des e gerenciando
redes de articulacdo. A permanéncia desses atores invisiveis, vinculados aos
titulares licenciados, revela que o controle sobre o "caldo primordial" de alternativas
(KINGDON, 2003) permanece ancorado nas redes burocraticas consolidadas.
Consequentemente, limita-se severamente a autonomia deciséria dos suplentes,
que assumem o mandato formal, mas n&o o controle efetivo sobre a capacidade

técnica de formulagao.
5. CONCLUSOES

A luz das evidéncias, a hipétese inicial de que os suplentes recorreriam 3 livre
nomeagao para recompor integralmente suas equipes com pessoas de confianga
exclusiva nao se confirma, indicando que a simples troca de titularidade nao produz
uma ruptura completa na burocracia de apoio. Os resultados demonstram a
persisténcia da burocracia organizada pelos titulares, que mantém presenca central
nas redes mesmo durante os licenciamentos, a0 mesmo tempo em que se observa
uma complexa teia de conexdes entre assessores, suplentes e titulares, marcada por
sobreposicdes, retornos e vinculos multiplos. Em lugar de uma cisao nitida entre
uma “burocracia do titular” e uma “burocracia do suplente”, consolida-se um arranjo
hibrido, no qual a continuidade de assessores reforca o papel da burocracia como
elo entre mandatos e como mecanismo de preservagdo do poder

politico-informacional no ambito do Legislativo.
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A atuacgao dessas redes burocraticas repercute diretamente sobre a qualidade
da governanga democratica e a efetividade das politicas publicas, ao influenciar
como informacgao, expertise e recursos circulam na arena legislativa. A capacidade
dos suplentes de gerir competentemente os gabinetes durante os licenciamentos
dos titulares afeta 0 andamento de matérias cruciais, de modo que a estabilidade e a
configuracdo dessas equipes impactam a responsividade e a qualidade das
decisbes adotadas, embora, tal apontamento se faz necessario na medida que o
estudo nao aborda de maneira empirica inferéncia essa dinamica, mas sim contribuir

com o acontecimento relatado. .

Os achados deste estudo suscitam importantes questdes sobre como esses
arranjos burocraticos afetam a qualidade da representagdo politica que
consequentemente afetam diretamente a atuagcdo de politicas publicas por parte
desses representantes. Este estudo representa o esforgco pioneiro na investigagao
sistematica das relagbes entre titulares, suplentes e burocracia legislativa na
Camara dos Deputados. Ao concentrar-se nas redes de assessoria parlamentar, a
pesquisa avanca em um campo tradicionalmente dominado pelos estudos sobre o

Executivo e o presidencialismo de coalizéo.

A literatura existente tem pouco explorada a teia de relagbes que se
estabelece entre a composic¢ao politico-partidaria, as redes de assessoramento e as
estratégias de manutencdo de poder durante esses periodos de transigao entre
titulares e suplentes. A questao central que permanece insuficientemente explorada
refere-se aos mecanismos efetivos de participagcao burocratica pelos suplentes - um
vazio analitico que limita nossa compreensdo sobre o funcionamento real do

Legislativo brasileiro.

Para além dos dados iniciais, um desdobramento natural desta pesquisa
estaria em ouvir os préprios atores desse processo. Entrevistas com assessores
parlamentares, titulares e suplentes permitiriam captar os critérios, as motivacdes e
as percepgoes que de fato orientam as decisdes de nomeacao e exoneragao, cruzar
a analise quantitativa das redes com as narrativas qualitativas das trajetorias e
carreiras, seria possivel iluminar mecanismos que costumam passar despercebidos

nessa dinamica.
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Outra frente de investigacdo crucial seria examinar em que medida a
estabilidade de certos nucleos técnicos, dentro dos gabinetes, efetivamente contribui
para a geracao de conhecimento legislativo especializado ou se, pelo contrario,

acaba por reforgar praticas clientelistas e padrdes assimétricos de troca politica.

Desse modo, este estudo se coloca como um esforgo inicial para mapear
essas redes, abrindo caminho para que pesquisas futuras possam explorar de forma
comparativa e ao longo do tempo como esses arranjos burocraticos influenciam a
tramitagcdo de proposi¢cdes, a alocagdo de emendas e, em Uultima instancia, o
desempenho dos parlamentares. Esse debate é crucial para entender a relagao

entre politica, gestéo e politicas publicas.
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