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Quem lidera o Estado brasileiro? Por quanto tempo essas
pessoas permanecem em posicoes de direcao? Elas cons-
troem carreiras dentro do servico publico ou circulam entre
governos, 6rgaos e setores? Quando deixam um cargo de
lideranca, permanecem contribuindo para o Estado ou le-
vam consigo conhecimento e experiéncia acumulados? Es-
sas perguntas estao no centro de um debate cada vez mais
urgente sobre a capacidade do poder publico de responder
aos desafios da sociedade brasileira.

Em pesquisa realizada pelo Movimento Pessoas a Frente
em parceria com o Instituto Datafolha em 2025, a popula-
gao brasileira demonstrou elevada expectativa em relagao
a capacidade dos governos de entregar resultados concre-
tos para a vida das pessoas. Mais do que isso, 84% delas
acreditam que as liderancas em governos sao as principais
responsaveis pela qualidade dos servigos publicos.




Apesar da importéncia dessas pessoas para o funcionamento do Estado, precisamos
avangar muito o conhecimento sobre quem sdo os dirigentes publicos brasileiros,
como constroem suas trajetdrias profissionais, quais caminhos percorrem em sua
carreira dirigente, quais sdo os condicionantes para a sua progressdo dentre os car-
gos de chefia e direcao, e muitos outros aspectos ainda a serem explorados.

Foi para ajudar a responder a algumas dessas perguntas que em fevereiro de 2026,
o0 Movimento Pessoas a Frente e o Ipea firmaram um Acordo de Cooperagdo Técnica
voltado ao desenvolvimento de estudos e investigagdes aplicadas no @mbito do Atlas
do Estado Brasileiro?, plataforma que reldne informagdes sobre o funcionalismo pu-
blico nos trés niveis federativos e nos diferentes Poderes da Republica.

O primeiro plano de trabalho dessa parceria permitiu a formagdao de uma equipe
dedicada a investigar, a partir de grandes bases de dados administrativas oriundas
do Atlas, aspectos ainda pouco explorados da lideranca publica brasileira: seu perfil,
sua mobilidade, suas trajetérias profissionais e seus processos de progressao para
posigdes de diregao.

O resultado desse esforgo esta reunido nesta colecdo de trés Notas Técnicas inéditas,
lancadas por ocasido do evento Liderancas Publicas no Brasil: Mobilidade, Trajetdrias
e Perfil dos Cargos de Direcdo, Chefia e Assessoramento, realizado na sede do Ipea
em 16 de junho de 2026. Em breve, seus resultados terdo a versao final publicada
como Textos para Discussdo do Ipea e vdo compor uma edicao tematica do Boletim
de Analise Politico-Institucional dedicada ao tema Dirigentes Publicos e Lideranca
Democratica no Brasil.

Esperamos que as paginas a seguir contribuam para ampliar o conhecimento dispo-
nivel sobre as liderangas publicas brasileiras e, sobretudo, para qualificar as decisGes
que moldardo o futuro do Estado e dos servicos publicos no pais.

1. https://www.ipea.gov.br/atlasestado/
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Em que medida os ocupantes dos postos superiores da burocracia
federal chegam a essas posicoes ap0s ascenderem por cargos diri-
gentes de niveis hierarquicos inferiores? Contrariando a percepg¢ao
de que esses postos seriam preenchidos por pessoas sem trajetoria
prévia no Estado, os dados revelam um acesso fortemente ancora-
do na experiéncia acumulada na proépria estrutura dirigente.

Esta Nota Técnica investiga se os ocupantes dos postos superiores da
burocracia do Executivo federal ascendem a essas posigdes apds acumu-
larem experiéncia em cargos dirigentes de niveis hierarquicos inferiores.
A partir de microdados mensais do SIAPE, foram reconstruidas as traje-
torias em cargos comissionados de todas as pessoas que, em agosto de
2024, ocupavam posicoes nos niveis 5 e 6 da hierarquia dirigente federal,
cobrindo o periodo entre janeiro de 1999 e agosto de 2024.

Os principais achados da investigacao liderada por Felix Lopez2, Marcus
Vinicius Torres3, Marcson Araujo4, e Ademar Guedes5 sdo:

2. Cientista Social, mestre e doutor em sociologia. Pertence a carreira de pesquisa do Institu-
to de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), na Diretoria de Politicas e Estudos do Estado, das
Instituicdes e da Democracia (Diest), onde coordena a plataforma Atlas do Estado Brasileiro
e 0 Mapa das Organizagdes da Sociedade Civil. http://lattes.cnpq.br/4873440713130551

3. Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), instituicdo
na qual também concluiu o Mestrado e a Graduagdo em Ciéncia Politica. Foi Recognised
Student no Latin American Centre da University of Oxford e Visiting Fellow na SciencePo
no MaxPo Center. Atuou como Pesquisador Bolsista PIPA no Instituto de Pesquisa Econémi-
ca Aplicada (IPEA), integrando a equipe do Atlas do Estado Brasileiro. E membro do INCT
Qualigov e do grupo de pesquisa Instituigdes, Politica e Governo (IPG). Também atua como
Catalista da Berkeley Initiative for Transparency in the Social Sciences (BITSS), iniciativa
voltada a promocdo da transparéncia e replicabilidade na pesquisa cientifica. http://lattes.
cnpqg.br/4414806386447593

4. Marcson Araujo é estatistico e pesquisador bolsista associado ao projeto Atlas do Estado
Brasileiro, na Diretoria de Estudos e Politicas sobre Estado, Instituicoes e Democracia, no
Ipea. http://lattes.cnpq.br/3580155666032260

5. Ademar Guedes é matematico, analista de dados e pesquisador bolsista associado ao pro-
jeto Atlas do Estado Brasileiro, na Diretoria de Estudos e Politicas sobre Estado, Instituicdes
e Democracia, no Ipea.


http://lattes.cnpq.br/4873440713130551
http://lattes.cnpq.br/4414806386447593
http://lattes.cnpq.br/4414806386447593
http://lattes.cnpq.br/3580155666032260

@ Achado 1: 0 acesso aos niveis superiores da burocracia
dirigente € precedido por longa experiéncia nos nivels
Imediatamente inferiores

e Os ocupantes do nivel 5 acumularam, em média, 100 meses de experiéncia em
cargos comissionados, com forte concentracdo nos niveis 3 e 4.

e Os do nivel 6 acumularam ainda mais: cerca de 113 meses, com predominio do ni-
vel 5, no qual permaneceram em média 36 meses antes de chegar ao posto atual.
Para os ocupantes do nivel 6, os niveis 4, 5 e 6 concentram 86% de toda a expe-
riéncia acumulada, evidéncia de que o acesso ao alto escaldo tende a recair sobre
individuos ja testados em fungdes de elevada responsabilidade.

e Cargos de diregdo exigem mais experiéncia do que cargos de assessoramento. Nos
niveis 5 e 6, os nomeados para fungdes de direcdo acumulavam, em média, 13
anos de servigo publico ao ingressar, enquanto os de assessoramento apresenta-
vam apenas 8 anos. A diferenga se alarga conforme se sobe na hierarquia, sugerin-
do que o exercicio da autoridade formal depende mais intensamente de trajetdrias
administrativas consolidadas.

® Achado 2: a mobilidade vertical dos dirigentes € predominan-
temente ascendente

e Entre os ocupantes de cargos de lideranca de agosto de 2024 analisados, 55%
permaneceram em um unico nivel ao longo de toda a série histérica. Entre os que
se movimentaram, porém, a direcdo ascendente prevalece: das mudancas de
nivel observadas, 67% foram progressoes e 33%, regressoes. Para cada
movimento de descida, houve aproximadamente dois de subida.

e O nivel 4 é o principal ponto dessa dinamica, com 87% de suas movimentagdes
correspondendo a progressdes, o que o consolida como o principal degrau de pre-
paracao para o nivel 5.
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@ Achado 3: o vinculo com o servigo publico define rotas
distintas de acesso ao topo

A forma de acesso a alta diregao varia conforme o tipo de vinculo do nomeado. Essas
rotas mostram como a ldgica de progressdo e a de indicagGes baseadas na confianga
se combinam no acesso a alta diregao. Mesmo onde a progressao interna predomina,
a nomeacgao permanece discricionaria: a experiéncia acumulada amplia as chances
de chegar ao topo, mas sua conversao em cargo depende de confianga, reconheci-
mento e decisdo politica. E mesmo entre os nomeados sem trajetdria prévia na estru-
tura, a escolha externa costuma recair sobre quadros com qualificacdo e experiéncia
relevantes em outros espacos.

e Entre os servidores concursados (ativos permanentes) que alcangcaram os
niveis 5, 6 e 7, a progressdo € o padrao quase absoluto: 98% de suas movimenta-
cOes verticais foram ascendentes, e 74% desses servidores registraram ao menos
um movimento de progressdo ao longo da trajetdria. O acesso desse grupo a alta
direcdo esta fortemente associado a uma escalada prévia pela propria hierarquia
de cargos comissionados.

e Entre os nomeados externos (sem vinculo permanente com o servico pu-
blico), o quadro é distinto. A direcao ascendente também predomina quando es-
ses nomeados circulam, mas a progressao nao organiza a trajetéria do grupo da
mesma forma: a proporcéo dos que progrediram (44%) é praticamente idéntica a
dos que ndo registraram qualquer mobilidade hierarquica (44%). O acesso desses
nomeados ao topo decorre, em boa parte, de ingresso externo direto, mediante
convite, sem percurso prévio pela estrutura.

e Os servidores em exercicio descentralizado, cujas carreiras pressupoem
atuacao em diferentes 6rgaos e politicas (como EPPGGs), apresentam a
maior incidéncia relativa de mobilidade vertical, com forte ancoragem no nivel 4
como espaco de acumulacdo de experiéncia. Para esse grupo, a circulacao entre
estruturas é parte constitutiva da préopria carreira, e ndo um efeito eventual da
rotatividade dos cargos de confianga.

A alta direcdo combina, assim, um mercado interno de progressdo, no qual servi-
dores de carreira ascendem por degraus sucessivos, e uma porta de entrada para o
recrutamento externo, pela qual chegam ao topo nomeados sem trajetdria prévia na
estrutura.
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Q Q 0 que esses resultados significam para
O O a gestao de liderancas em governos?

A alta burocracia opera como um regime de promocgao discri-
O O cionaria ancorado na experiéncia. A nomeagao para os postos
superiores permanece discricionaria e sensivel a confianga
politica, mas recai sobre pessoas que ja acumularam experi-
éncia expressiva na propria estrutura dirigente. A experiéncia
funciona como recurso de selecao, cuja valorizacao depende
O O de decisGes politicas em contextos organizacionais especifi-
cos. Nao se trata de uma carreira formal, mas tampouco de
indicagdes desconectadas de trajetoria.
O O Os achados sugerem, portanto, que a formacdo de dirigentes
na administracao federal ja ocorre, em boa medida, dentro
O O do préprio Estado, ainda que de maneira informal, desigual e
dependente de redes de confianca, também legitimas e im-
portantes para o exercicio das fungdes de lideranga. A expe-
O O riéncia acumulada nos niveis intermediarios, sobretudo nos
niveis 4 e 5, funciona como um espago onde se constroem
O O conhecimento institucional, visibilidade administrativa e rela-
¢Oes que sustentam novas nomeacgoes.
Reconhecer esse padrdo tem implicagbes diretas para politi-
O O cas de gestdo de liderangas em governos. Se a experiéncia
prévia importa para o acesso aos postos superiores, entdo
O O o modo como o Estado desenvolve, retém e qualifica seus
guadros nesses niveis intermediarios configura uma varia-
vel central da qualidade deciséria do governo. O desafio ndo
O O esta em substituir a discricionariedade da nomeacgao por re-

gras automaticas de promogdo, mas em tornar esse processo
mais transparente, mais fundamentado em competéncias e
mais aberto a diversidade.
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Os resultados apresentados neste relatério oferecem evidéncias inédi-
tas para refletir sobre essas questdes e contribuem para uma compre-
ensdo mais precisa da dindmica contemporanea das liderangas publi-
cas no Brasil. Mais do que nunca, ganha importancia a implementagao
de politicas de gestdo de liderangcas em governos$, que permitam que
a gestdo publica tenha diretrizes estratégicas para a pré-selecao, ges-
tdo de desempenho e desenvolvimento das pessoas que ocupam esses
cargos fundamentais para a entrega de politicas publicas para milhGes
de brasileiros e brasileiras.

6. O Movimento Pessoas a Frente produziu, em 2025, uma proposta de Politica Nacional
de Liderancas em Governos. Disponivel em: https://movimentopessoasafrente.org.br/
materiais/politica-nacional-de-gestao-de-liderancas-em-governos/


https://movimentopessoasafrente.org.br/materiais/politica-nacional-de-gestao-de-liderancas-em-governos/
https://movimentopessoasafrente.org.br/materiais/politica-nacional-de-gestao-de-liderancas-em-governos/
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Os cargos dirigentes do alto escaldo da burocracia federal brasileira —
definidos, neste estudo, como os situados nos niveis 5, 6 e 7 — configu-
ram-se como posicdes de confianga. A autoridade politica detém discricio-
nariedade tanto para designar seus ocupantes quanto para destitui-los.
Essa prerrogativa, entretanto, ndo determina, por si sd, o perfil das pes-
soas que alcangam tais postos. Uma nomeacdo discricionaria pode incidir
sobre nomes recrutados externamente a administracdo publica, selecio-
nados com base em vinculos partidarios ou pessoais, bem como sobre
servidores que acumularam experiéncia pregressa em fungdes de dire-
¢ao. Tomamos essa distincdo como ponto de partida para formular nossa
indagacdo central: em que medida os ocupantes dos niveis superiores da

burocracia federal acessam essas posicGes apos terem acumulado expe-
riéncia em outros cargos dirigentes?

A pergunta importa porque permite examinar uma dimensdo pouco ob-
servada das nomeagbes discricionarias da burocracia dirigente: a traje-
toria anterior do nomeado no préprio executivo federal. Identificar quem
ocupa posigoes hierarquicas superiores € condicdo necessaria, porém in-
suficiente para compreender os processos de constituicdo e reproducao
da alta burocracia. Dois dirigentes podem ocupar o mesmo posto do alto
escaldo, mas a decisdo discricionaria de cada um se ancorar em ldgicas
decisérias muito distintas. O primeiro pode ter ingressado diretamente
em posicdo elevada, por escolha associada a confianca politica ou a vin-
culos externos a administragdo. Outro pode ter alcancado o mesmo posto
apOs sucessivas passagens por fungées em niveis inferiores, nas quais
adquiriu experiéncia de gestdo, conhecimento organizacional e reconhe-
cimento junto aos superiores. A posicdo ocupada é a mesma; a ldgica de
formacdo do dirigente ndo é.

Sabemos menos sobre os caminhos percorridos antes da chegada aos
postos de maior autoridade. Essa auséncia ndo € secundaria, pois, sem
reconstruir as trajetorias dos dirigentes, torna-se dificil distinguir o espa-
¢o das nomeagbes que introduzem individuos diretamente nos estratos



superiores da administragdo, das que reconhecem experiéncia anteriormente acu-
mulada em cargos de menor nivel. Sobretudo, ndo permite distinguir se a alta bu-
rocracia opera apenas como espaco de alocacdo discricionaria ou se abriga, mesmo
sem regras formais de promogao, algum padrao recorrente de formacao interna de
dirigentes.

Essa possibilidade exige separar duas formas de racionalidade, sem trata-las como
alternativas absolutas. Chamaremos de racionalidade administrativa a selegao orien-
tada pela experiéncia anterior em fungoes dirigentes, pela qualificagdo profissional
e pela capacidade presumida de exercer responsabilidades de gestdo. A experiéncia
acumulada em cargos de menor hierarquia ndo mede diretamente competéncia, mas
constitui um indicador observavel de insergdo prévia na administragdo e de exposicdo
a tarefas de direcdo. Chamaremos de racionalidade politica a selecdo orientada por
objetivos de construir alinhamento programatico, sustentar coalizoés de governo,
estabelecer ou manter relagdes partidarias ou vinculos pessoais no interior da ges-
tdo burocratica-administrativa. Também nesse caso, tais motivagées ndo se deixam
observar integralmente apenas pelos registros administrativos; definem, antes, um
principio analitico para interpretar os padroés de recrutamento e de circulacgéo.

No caso brasileiro — e, provavelmente, na maioria das tradigdes administrativas —,
as duas racionalidades operam conjuntamente, e a separacao acima tem fins heu-
risticos. A autoridade nomeante pode preferir um servidor experiente precisamente
porque confia em sua capacidade e em sua disposicao de executar uma agenda po-
litica. Pode também escolher um aliado ou colaborador externo ao setor publico cuja
qualificagcdo técnica o torne apto a exercer fungdes de direcao. Confianga e experién-
cia ndo sdo atributos incompativeis. Por essa razao, o contraste empiricamente rele-
vante ndo opde, de maneira simples, nomeacdes politicas a nomeacbes técnicas. Ele
distingue trajetdrias mais ou menos ancoradas na experiéncia anterior na estrutura
de cargos dirigentes. Quanto maior a recorréncia de passagens por niveis inferiores
antes da ocupacdo dos postos superiores, mais plausivel € presumir a constituicdo
de um circuito interno de formacgao e selecao de dirigentes, ainda que esse circuito
permaneca submetido, em medidas que variam conforme o contexto, a discriciona-
riedade politica.
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A mobilidade hierarquica oferece uma via para examinar esse problema. Se os ocu-
pantes dos niveis 5 e 6 ingressam nesses postos sem experiéncia relevante prévia
na estrutura, o sistema se aproxima de um padrdo de recrutamento direto para a
alta diregdo. Se, ao contrario, uma parcela expressiva desses ocupantes acumulou
tempo em niveis imediatamente inferiores, a nomeacdo discricionaria convive com
um padrdo de progressao funcional. Nesse segundo caso, os cargos de confianca nao
serviriam apenas para preencher postos de autoridade conforme as necessidades
politicas imediatas; serviriam também, ao menos para parte dos nomeados, como
degraus cumulativos de uma trajetdria administrativa.

O texto a seguir investiga esse padrdo a partir das trajetdrias das pessoas que ocu-
pavam cargos dirigentes, especialmente nos niveis 5 e 6, no Executivo federal, em
agosto de 20247 . Reconstruimos as trajetdrias das experiéncias individuais em car-
gos comissionados desde janeiro de 1999, diferenciando entre permanéncia no mes-
mo nivel, movimentos ascendentes e descendentes, sempre em posigoes dirigentes.
A analise incorpora as diferencas entre grupos em diferentes tipos de vinculo com a
administracdo publica: servidores de carreiras, integrantes de carreiras com exercicio
descentralizado e nomeados recrutados do setor privado. O objetivo ndo é demons-
trar que a experiéncia anterior causa a nomeagdo, mas se, e em que medida, os
ocupantes observados no alto escaldo apresentam trajetdrias compativeis com uma
l6gica de progressdo interna.

7. Compreendem os cargos dirigentes aqui analisados as posigdes outrora designadas Cargos de Diregao
e Assessoramento Superior — DAS, bem como os Cargos e Fungdes Comissionadas do Executivo Federal
— CCE e FCE, os cargos em agéncias reguladoras e os cargos de natureza especial. Tomadas em conjunto,
tais posigdes distribuem-se em sete niveis hierdrquicos distintos, reservando-se ao sétimo o grau mais
elevado da escala. A equivaléncia entre cargos e funcdes de naturezas diversas foi estabelecida com base
nas tabelas de conversdo constantes de portarias e decretos editados no ambito da administragdo federal,
entre os quais as Portarias n.© 121/2019 e n.% 158/2019 e o Decreto n.° 10.829/2021. O critério original
de agrupamento foi proposto pelo Atlas do Estado Brasileiro (Ipea, 2026).
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\Vletodologi

O O A analise empirica baseia-se em microdados mensais do Sistema Integra-

do de Administracdo de Pessoal (Siape). Esses dados reconstroem a traje-
toria mensal de cada nomeado para um cargo de confianga do Executivo
Civil Federal, a partir de janeiro de 1999. Para cada pessoa, & possivel
acompanhar a trajetéria mensal, tanto durante a permanéncia no cargo
O O quanto fora dele, excetuando-se os casos de desligamento do servigo pu-
blico (como aposentadoria, exoneracdo e situacdes andlogas). A analise
esta estruturada em duas etapas principais.
O O A primeira etapa analisa aspectos do perfil dos ocupantes de cargos diri-
gentes em agosto de 2024. A estratégia inicial examina como os servido-
O O res se movem entre niveis hierarquicos ao longo de suas carreiras. Para
evitar que substituicdes temporarias inflassem as contagens, excluiram-se
as passagens por cargo com duragao inferior a quatro meses, periodo que,
O O na pratica, corresponde a licencas, férias e demais auséncias dos ocupan-
tes efetivos, e ndo a um ingresso efetivo de novo nomeado na posicao.
O O A Figura 1 descreve os critérios de selegdo da amostra8. A primeira linha
registra os totais anteriores a selecdo: o universo de IDs Unicos em cargos
dirigentes de todos os niveis na série completa 1999-2024 (N = 163.392),
O O o total de ocupantes de nivel 5 (N = 17.086) e o de nivel 6 (N = 3.400).
A segunda linha replica essa estrutura restringindo a contagem ao més de

agosto de 2024. A terceira linha apresenta os totais apds a exclusdo de
servidores com permanéncia inferior a quatro meses consecutivos no car-

O O go. Esta é a coorte utilizada nas analises subsequentes®.

8. Excluiram-se previamente servidores com situacdo funcional EST-97, que as analises
indicam corresponder a pessoas proximas da aposentadoria ou ja aposentadas.

9. Os totais de servidores de nivel 5 e nivel 6 variam nas andlises em painel, pois um
mesmo individuo pode ter ocupado niveis distintos ao longo da série: servidores de nivel

6, por exemplo, frequentemente passaram pelo nivel 5 em momento anterior. O filtro de
O O permanéncia minima de trés meses aplica-se a toda a série histérica, ndo apenas ao corte

de agosto de 2024. As analises descritivas e de progressao consideram apenas os periodos
em que essa condicdo é satisfeita.
A ,\



Figura 1 - Fluxo de Selegao da Amostra: total de IDs tinicos
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Figura 2 - Total de pessoas em cargos nos niveis de 1 a 7, por nivel, no més de
agosto (1999-2025)
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Fonte: Siape, 2025. Elaborag&o e cdlculo dos autores.
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Para mapear a movimentacdao dos ocupantes de cargos comissionados da coorte de
agosto de 2024, construiu-se uma base de dados que registra, para cada servidor, o
momento exato de cada mudancga de nivel, para cima ou para baixo, ao longo da sé-
rie. Os registros foram ordenados por ano-més e por cargo, gerando duas variaveis:
o tempo acumulado de permanéncia no cargo corrente, calculado més a més, e o nu-
mero total de trocas de cargo realizadas pelo servidor. Registrou-se também a entrada
de cada servidor na série, identificando o0 més em que aparece pela primeira vez com
cargo ou fungcdo comissionada. Os critérios sao ilustrados na Tabela 1.

Tabela 1 - Critério para calcular da trajetdria do servidor em cargo
comissionado

TEMPO CLASSIFICAGAD EXPLICAGAD

A primeira vez em que um servidor apareceu na base de da-
t - (t-1) = NA | primeira/manteve | dos. Caso ndo tenha havido movimentagdo, ela serd categori-
zada como manteve

O nivel do servidor nomeado € superior no més seguinte em

> t- rogrediu = A N
t>t1 prog relagdo ao ultimo més observado
t<t-1 regrediu O nivel do servidor nomeado é inferior no més seguinte em
relagdo ao ultimo més observado
t==t-1 O nivel do servidor nomeado €é igual no més seguinte em
manteve

relagdo ao ultimo més observado
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2.1 Perfil dos Cargos Comissionados

Quantos sdo, e por quanto tempo permanecem, os ocupantes de cargos, em
cada nivel? A tabela 2 responde com a coorte de agosto de 2024.

A distribuicdo quantitativa revela uma estrutura fortemente concentrada nos niveis
intermediarios. O maior contingente encontra-se no nivel 3, e o nivel 4 concentra volu-
me semelhante ao dos estratos imediatamente superiores. A partir do nivel 5 ha uma
reducdo substancial do nimero de cargos, diminuindo a 100 no nivel 7.

As médias de permanéncia situam-se entre 23 e 37 meses. Apenas nos niveis 6 e 7
ocorre uma diminuicdo pronunciada da experiéncia acumulada, com médias de 28 e
23 meses, respectivamente. A experiéncia prévia, portanto, permanece relevante ao
longo da maior parte da hierarquia: ndo ha evidéncia de reducdo sistematica da per-
manéncia até o nivel 5.

Tabela 2 - Total de pessoas (ID tinico) e distribuigao do tempo em meses em
cargos ou fungdes comissionadas, segundo nivel do cargo

I][]N[III\II\E%LB[] e M[T"'E',w;]U”E 1L QUARTIL | MEDIA | MEDIANA | 3° QUARTIL | MAXIMO
1 13.769 4 13 35,1 22 38 307
2 12.409 4 11 33,1 20 39 308
3 17.500 4 12 37,2 23 48 308
4 11.187 4 13 36,9 23 48 308
5 4.056 4 12 34,9 20 47 308
6 614 4 12 28 19 40 160
7 100 4 12 23 19 22 98

Fonte: Siape, 2025. Elaboragdo e calculo dos autores.
Nota: Servidores ativos em cargos comissionados em agosto de 2024 com pelo menos 3 meses no cargo.
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A coexisténcia entre medianas relativamente baixas e maximos extremamente ele-
vados sugere ampla heterogeneidade das trajetorias burocraticas, combinando ocu-
pantes de passagem relativamente breve com quadros que permanecem por longos
periodos em posigdes equivalentes1©.

Os quartis ajudam a qualificar essa interpretagdo. Enquanto os niveis 1 a 5 com-
partilham padroés de experiéncia acumulada relativamente semelhantes, os niveis
6 e 7 apresentam permanéncias mais curtas e distribuicdes menos dispersas. Essa
configuragdo é compativel com a hipotese de que os cargos localizados no nucleo
mais elevado da estrutura dirigente estejam mais sujeitos a rotatividade associada
a confianca politica, as mudancas de governo e as reorganizacdes das equipes de
direcdo. Em contrapartida, os niveis imediatamente inferiores combinam experiéncia
acumulada relativamente extensa, sugerindo maior peso de mecanismos associados
a trajetdria burocratica e ao acimulo de capital administrativo. A tabela, portanto,
nao aponta para uma substituicdo gradual da racionalidade administrativa pela racio-
nalidade politica ao longo de toda a hierarquia, mas uma mudanga mais concentrada
no topo da estrutura dirigente, onde a estabilidade das trajetdrias se torna significa-
tivamente menor.

Medir a duragdo de cada nomeagao, e ndo a soma das permanéncias de cada pessoa,
altera o que se vé&. E o que faz a tabela 3. Os resultados permitem examinar padrdes
de duragao das nomeacgses, pois o que se mede, agora, é o tempo médio e mediano
de cada periodo de nomeacao, ndo a soma do tempo médio e mediano que cada inte-
grante da coorte ocupou em cada nivel. Por exemplo, se o ID 1 aparece em trés anos
diferentes, ndo consecutivos, nomeado em cargos de nivel 4 por 20, 15 e 10 meses,
a média sera de 18 meses e a mediana de 15 meses.

10. Para uma analise de sobrevivéncia dos nomeados para a burocracia federal, cf. Lopez e Moreira (2022)
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Tabela 3 - Média e mediana do tempo em meses de experiéncia em cargos e
quantidade de cargos, por nivel do cargo

00 cARGD G | " uooao | TOALDE caRs

1 31,9 19 15.492
2 29,9 17 14.965
3 33,9 20 21.084
4 33,6 19 14.137
> 31,8 17 4.842
6 25,1 16 661

7 19,9 16 112

Fonte: Siape, 2025. Elaborag&o e calculo dos autores.
Nota: Coorte de nomeados em cargos comissionados em agosto de 2024. Para fins de contagem e célculo, consideraram-se apenas
permanéncias de pelo menos trés meses no cargo.

O aspecto mais relevante da tabela é a diferenca sistematica entre médias e media-
nas. Novamente, trata-se de distribuigdes fortemente assimétricas a direita: a maior
parte dos ocupantes permanece por relativamente pouco tempo nos cargos, e um
contingente menor de pessoas acumula permanéncias muito longas, elevando a mé-
dia do conjunto.

O sistema de nomeagdes combina, portanto, dois movimentos simultaneos: circula-
cao frequente dos servidores e permanéncia acumulada mais duradoura. Que essa
tensdo se reproduza em todos os niveis da hierarquia, sem excecdo, indica que ela
ndo € acidente de estrato; é traco constitutivo do sistema.

A idade dos nomeados acompanha a hierarquia? A tabela 4 indica que sim, mas
apenas a partir do nivel 5. As estatisticas foram calculadas a partir do conjunto de
movimentacgdes registradas para a coorte usual, no periodo 1999-202411, A distri-
buicdo etaria revela um padrdo de estabilidade nos niveis 1 a 4, e a partir do nivel 5,

11. Os nomeados foram agrupados pelas seguintes varidveis: ID do servidor, regime juridico, grau de re-
corréncia (numero de vezes em que o servidor ja trocou de cargo até aquele momento), nivel da fungdo e
classificagdo da movimentagdo (primeira nomeagado, progressao ou regressao).
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a mudanca é mais pronunciada, atingindo seu ponto maximo no nivel 6, com aproxi-
madamente 50,5 anos. O resultado indica que os cargos mais elevados sdao ocupados
por pessoas com trajetdrias profissionais mais longas e, presume-se, maior acimulo
de experiéncia organizacional.

O nivel 7 apresenta uma inflexdo parcial nesse padrdo, com idade média de 48,4
anos. Embora inferior a observada no nivel 6, permanece significativamente acima
das registradas nos niveis 1 a 5. Considerando o reduzido nimero de ocupantes des-
se estrato (100 casos), a diferenca merece interpretacao cautelosa. Ainda assim, os
dados sugerem que o topo da hierarquia dirigente ndo é necessariamente ocupado
pelos servidores mais velhos do sistema, mas por individuos que ja acumularam
experiéncia profissional, e possivelmente capital politico para o acesso a esse cargo.
Isso é consistente com a hipdétese de que, nos niveis mais elevados, a selecdo pode
refletir uma combinagdo entre capital burocratico acumulado e fatores discricionarios
associados a confianga politica, produzindo perfis menos homogéneos do que aqueles
observados nos demais niveis.

Tabela 4 - Média de |dade e total de servidores tnicos da coorte em cargos ou
funcdes comissionadas (1939-2024), segundo nivel do cargo

NIVEL DO CARGO IDADE MEDIA SERVIDORES UNICOS

1 43.84 13769
2 42.74 12409
3 43.04 17500
4 43.99 11187
5 45.95 4056
6 50.47 614

7 48.38 100

Fonte: Siape, 2025. Elaboragdo e calculo dos autores.

Nota: Coorte de pessoas em cargos comissionados referente a agosto de 2024. Contagem e calculos consideram apenas permanéncias de
pelo menos trés meses no cargo. A coluna servidores Unicos indica o total de pessoas da coorte que ingressaram no respectivo nivel entre
1999 e 2024. A coluna Idade média registra a média das idades no momento do ingresso em cada nivel. Quando uma mesma pessoa ingressa
mais de uma vez no mesmo nivel, cada ingresso é computado separadamente na média. Por exemplo, o nimero de eventos utilizados para
calcular a média da idade no nivel 7 é 133, ndo 100, que representa o total de pessoas da coorte que em algum momento ingressou no nivel 7.
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2.2 Diferencas entre cargos de Diregao e cargos de
Assessoramento'?

Ha diferencas observadas entre os perfis dos nomeados para cargos de diregdo e
os de assessoramento? Seria razoavel esperar que sim. Diregdo e assessoramento
diferem porque ocupam posicoes distintas na relacao entre autoridade, decisdo e
confianga. A diregcdo demanda, em geral, maior distancia funcional, impessoalidade
e autoridade institucionalizada, que permitem ao dirigente exercer comando sobre
terceiros e responder formalmente por decisdes. O assessoramento € uma funcao de
staff, sem comando proprio, voltada a aconselhar, filtrar informagoes e auxiliar o no-
meante na formulacdao de decisdes!3. Por isso, cargos de assessoramento envolvem
expectativas de maior proximidade pessoal, lealdade direta e alinhamento de prefe-
réncias com o nomeante, pois sua eficacia depende do acesso continuo, da comuni-
cacgdo informal e da confianca pessoal. Nos cargos de diregdo, a relacao é mediada
pela estrutura organizacional e pela autoridade do cargo, e nao pela conexao entre
o nomeante e o nomeado. Espera-se que, no grupo de assessoramento, as médias
indiguem menor experiéncia no servigo publico, o que também sugere um nivel maior
de “discricionariedade pratica”na escolha.

O tempo de servigo publico acumulado até o ingresso na fungdo, que é aproximacao
razoavel da experiéncia burocratica prévia, distingue direcdo e assessoramento. As
tabelas 5 e 6 registram a diferenca.

12. Os subniveis de Direcdo e Assessoramento exigiram um tratamento especifico, uma vez que sua iden-
tificacdo e classificacdo sofreram alteraces ao longo do periodo analisado. Durante a vigéncia da estrutura
de Direcao e Assessoramento Superior (DAS), os cargos eram distinguidos entre fungdes de diregdo e de
assessoramento a partir do penultimo digito do cédigo do cargo. Os codigos terminados em 1 correspon-
diam a fungdes de diregdo, enquanto aqueles terminados em 2 identificavam fungdes de assessoramento.
Por exemplo, no nivel 6, os cargos DAS-1016 e DAS1026 correspondiam, respectivamente, as modalida-
des de direcdo e assessoramento. Com o Decreto N° 10.829/2021,a estrutura tradicional foi substituida
pelos Cargos em Comissdo Executivos (CCE) e pelas Fungdes Comissionadas Executivas (FCE), ampliando
as categorias existentes. Além das fungbes de Direcdo (1) e Assessoramento (2), passaram a existir as
modalidades de Direcdo de Projeto (3) e Assessoramento Técnico Especializado (4). Para preservar a
comparabilidade histdrica da série, optou-se por agregar as novas categorias as classificacGes ja existen-
tes. Assim, as fungdes identificadas pelos cédigos 1 e 3 foram agrupadas na categoria Diregdo, enquanto
aquelas identificadas pelos cddigos 2 e 4 foram agrupadas na categoria Assessoramento.

Adicionalmente, cargos identificados pelos prefixos CD (Cargo de Diregao) e CA (Cargo de Assessoramen-
to) também foram classificados segundo essa mesma logica, utilizando-se as informagdes presentes nos
codigos dos cargos para manter a consisténcia da tipologia ao longo do tempo e permitir a comparagao
entre diferentes arranjos institucionais. Os procedimentos adotados para a construgdo das tabelas segui-
ram os mesmos critérios metodoldgicos descritos anteriormente para a analise por niveis hierarquicos. A
Unica diferenga consistiu na substituicdo da unidade de analise: em vez do nivel do cargo, passou-se a
considerar o respectivo subnivel de diregdo ou assessoramento. Os cargos e fungles para os quais ndo foi
possivel identificar, de forma inequivoca, a natureza de diregdo ou assessoramento foram classificados na
categoria residual denominada Outros.

13. Cf. QUEIROZ, 2024.

00)010]0)010)0)0I0]010l0)0.
0]0)0]0]0)0]0]0)0[0]010[0)0.



Os resultados sugerem que cargos de direcdo e de assessoramento obedecem a
I6gicas algo distintas de recrutamento. Em ambos os segmentos da hierarquia, os
ocupantes de cargos de direcdo ingressam, em média, com mais tempo de servico
publico do que os de cargos de assessoramento. O padrdo sugere que, a medida que
se ascende na hierarquia, a experiéncia prévia torna-se um requisito mais relevante
para o exercicio de funcGes de comando do que para as de assessoramento.

Esses resultados sao compativeis com a ideia de que cargos de diregdo dependem
mais intensamente da acumulagdo de experiéncia organizacional, conhecimento ins-
titucional e capacidade de coordenacdo de pessoas e processos. O exercicio da au-
toridade formal exige familiaridade com rotinas administrativas, compreensao das
regras de funcionamento do Estado e capacidade de responder pelos resultados da
unidade sob sua responsabilidade. Tais atributos tendem a ser adquiridos ao longo de
trajetorias mais extensas na administracao publica. Talvez por isso a diferenga torne-
-se ainda mais sugestiva nos niveis 5 e 6, mais proximos dos centros decisorios da
administracao federal. Nesses niveis, a distancia entre diregao e assessoramento au-
menta consideravelmente. O resultado se alinha a interpretacao de que a experiéncia
burocratica funciona como um mecanismo de selecdo particularmente importante
para o acesso as fungdes de comando, mas menos decisivo para o preenchimento de
posicdes de aconselhamento e de apoio direto aos dirigentes.

Tabela 5 - Total de movimentagdes, servidores e tempo médio em anos de
servigo publico, ao ingressar em niveis 1 a 4, por subgrupo

GRUPO SERVIDORES UNICOS MEDIA DE ANOS
Assessoramento 11.407 10,0

Diregao 44.348 12,3

Outros 7.194 9,6

Fonte: Siape, 2025. Elaboragdo e cdlculo dos autores.

Nota: Coorte de pessoas em cargos comissionados referente a agosto de 2024. Contagem e calculos consideram apenas permanéncias de
pelo menos trés meses no cargo.

010)010]0)0]0)0)0I0]0]00)0,
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Tabela 6 - Total de movimentagdes, servidores e tempo médio em anos de

servigo publico, ao ingressar em niveis 5 e b, por subgrupo

GRUPO MOVIMENTAGOES SERVIDORES UNICOS MEDIA DE ANOS
Assessoramento 460 424 8,2

Direcao 4,591 3.832 12,7

Outros 298 263 11,8

Fonte: Siape, 2025. Elaboragdo e calculo dos autores.

Nota: Coorte de pessoas em cargos comissionados referente a agosto de 2024. Contagem e calculos consideram apenas permanéncias de
pelo menos trés meses no cargo.



A LOGICA DA
PROGRESSAD NO
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Quanto de experiéncia prévia ha entre os nomeados para o alto escaldo? Havendo
exigéncias implicitas de experiéncia prévial4, estariamos diante de um padrdo, pelo
menos nesta dimensdo, desejavel a luz da légica que rege as escolhas: experiéncia
prévia maior é condicdo para ingressar em posicoes mais decisivas na formulacdo de
politicas publicas. Para tanto, exploram-se aspectos da mobilidade dos nomeados en-
tre os niveis hierarquicos.

3.1 DAS-5 e DAS-6: Experiéncia e Duracao
Nivel 5

Onde os atuais ocupantes do nivel 5 acumularam sua experiéncia? A tabela 7 reconsti-
tui suas passagens por cada nivel desde 1999. O universo analisado abrange os 4.056
ocupantes desse nivel. A coluna servidores informa quantos integrantes desse grupo
registraram passagem em cada nivel ao longo do periodo de 1999-2024. Um mesmo
servidor pode ter ocupado mais de um nivel em momentos distintos de sua trajetéria
e, por isso, a soma dos quantitativos supera o total de pessoas. A coluna percentual

representa a proporgdo dos ocupantes de nivel 5 que acumularam experiéncia em cada
nivel especifico. A Ultima coluna corresponde ao tempo médio total que os integrantes
da coorte permaneceram em cada um desses niveis desde o inicio da série histoérica.

Tabela 7 - Quantidade e percentual de servidores nivel 5 que acessaram
outros cargos em comissao, de 1999 a 2024

DUN[I;\,I\ELGU SERVIDORES PERCENTUAL MEDIA DE MESES
1 456 11,2 22,1
2 759 18,7 25,1
3 1929 47,6 30,2
4 2395 59,1 35,3
5 4056 100 34,9
6 372 9,2 27,8
7 56 1,4 22,0

Fonte: Siape, 2025. Elaboragéo e cdlculo dos autores.

Nota: Coorte de pessoas em cargos comissionados referente a agosto de 2024. Contagem e calculos consideram apenas permanéncias de
pelo menos trés meses no cargo.

14. Exigéncias que, do ponto de vista legal, sdo reduzidas e recentes nas normas que regem o provimento
de cargos.
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Ha concentracdo da experiéncia nos niveis imediatamente inferiores ao nivel 5. Mais
da metade dos ocupantes atuais desse nivel (59%) também esteve no nivel 4, onde
acumulou 35 meses de permanéncia média. 48% passaram pelo nivel 3, permane-
cendo nele por aproximadamente 30 meses. Esses sao os percentuais mais elevados
observados fora do proprio nivel 5 e sugerem que uma parcela expressiva dos ocupan-
tes atuais construiu sua trajetoéria profissional nos niveis intermediarios da hierarquia.
A média superior entre os tempos médios de permanéncia nos niveis 3 e 4 indica que
a experiéncia acumulada nesses dois estratos constitui parte importante da trajetéria
dos dirigentes da coorte.

A medida que se observam niveis mais distantes do nivel 5, a frequéncia de passagem
diminui consideravelmente tanto nos niveis iniciais quanto acima. A mobilidade nao é
exclusivamente ascendente. Cerca de 9% dos ocupantes do nivel 5 registraram pas-
sagem pelo nivel 6, permanecendo nele por aproximadamente 28 meses, enquanto
1% passaram pelo nivel 7, onde acumularam 22 meses de experiéncia. Como a tabela
retrata a sequéncia temporal das movimentacoes, ndo é possivel afirmar se esses ser-
vidores foram promovidos ao nivel 6 ou 7 e, posteriormente, retornaram ao 5. Os da-
dos desta tabela oferecem evidéncias compativeis com a ideia de um mercado interno
burocratico em que o acesso ao nivel 5 se associa ao acumulo prévio de experiéncia
em posicdes proximas, especialmente no nivel 4.

A tabela 8 aprofunda a analise das trajetdrias dos ocupantes de nivel 5 ao examinar a
frequéncia dessas movimentagdes e a distribuicdo do tempo de permanéncia em cada
estrato. A coluna servidores informa quantas pessoas do grupo passaram por determi-
nado nivel ao menos uma vez, a coluna movimentagoes registra o total de passagens
observadas. A diferenca entre ambas permite identificar a recorréncia de retornos ao
mesmo nivel ao longo da carreira.

0]0)010]0)0]0)0)0I0]010l0)0.
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Tabela 8 - Tempo que servidores com cargos em comissao nivel 5 ficaram em

outros cargos

NVEL | MOVIMENTAGGES | SERVIDORES |  MIN 01 | MEDIA | MEDIANA| (3 MAX
1 461 456 4 9 23,4 17 31 180
2 760 759 4 10 27,3 19 36 196
3 1.938 1.929 4 13 33,6 26 46 252
4 2.408 2.395 4 17 43,5 35 60 282
5 4.068 4.056 4 13 37,6 24 51 308
6 373 372 4 11 29,3 19 44 118
7 56 56 4 9 23,4 19 28,2 90

Fonte: Siape, 2025. Elaboragdo e cdlculo dos autores.

Nota: Coorte de pessoas em cargos comissionados referente a agosto de 2024. A contagem e os calculos consideram apenas permanéncias
de pelo menos trés meses no cargo.

A passagem pelos niveis superiores € significativamente menos frequente. As trajeto-
rias dos ocupantes do nivel 5 estdo fortemente ancoradas nos niveis intermediarios da
hierarquia, especialmente nos niveis 3 e 4. Esses estratos concentram ndo apenas o
maior nimero de servidores, mas também os maiores tempos de permanéncia. A evi-
déncia é consistente com a hipétese de que o acesso ao nivel 5 frequentemente ocorre
apds um periodo prolongado de experiéncia acumulada em posigdes hierarquicamente
proximas. Ao mesmo tempo, a diferenca entre movimentagdes e servidores mostra
que parte dos individuos retorna a niveis ja ocupados, indicando que a circulacdo na
burocracia dirigente € mais complexa do que uma simples progressdo linear entre de-
graus sucessivos da hierarquia.
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DAS-6

Frequéncia e duragdo contam historias distintas. A tabela 9 reline as duas, registran-
do quantas vezes cada nivel foi ocupado e por quanto tempo. Em comparacdo com
os ocupantes do nivel 5, observa-se uma concentracdo ainda maior de trajetérias nos
niveis superiores da hierarquia, particularmente nos niveis 4 e 5.

Tabela 9 - Quantidade e percentual de servidores nivel 6 que acessaram
outros cargos em comissao

[][lNé\lleRLG[l SERVIDORES PERCENTUAL MEDIA DE MESES
L 65 10,6 20,0
2 101 16,4 20,0
3 201 32,7 26,1
4 350 57 34,3
5 372 60,6 39,6
6 614 100 28,1
. 43 7 24,7

Fonte: Siape, 2025. Elaboragéo e calculo dos autores.

Nota: Coorte de pessoas em cargos comissionados referente a agosto de 2024. Contagem e calculos consideram apenas permanéncias de
pelo menos trés meses no cargo.

O nivel 5 é o principal espaco de experiéncia prévia dos atuais ocupantes (614) do
nivel 6. Assim como observado para os ocupantes do nivel 5, os niveis 4 e 5 concen-
tram simultaneamente elevada incidéncia de passagem e longos periodos de perma-
néncia. Em conjunto, esses resultados indicam que a experiéncia dos atuais ocupan-
tes do nivel 6 ancora-se nos dois niveis imediatamente inferiores da hierarquia.

A participagdo nos niveis mais baixos da hierarquia é substancialmente menor. A pro-
ximidade dos nimeros na comparagdo entre as colunas movimentacées e servidores
indica que, para todos os niveis, a maioria dos individuos ocupou cada estrato apenas
uma vez.
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Esses dados se alinham a hipotese de que o acesso ao nivel 6 ocorre apés um prolon-
gado processo de acumulacdo de experiéncia administrativa em posigdes proximas
ao topo da estrutura. Ao mesmo tempo, a existéncia de retornos a niveis anterior-
mente ocupados e de passagens pelo nivel 7 indica que tais trajetérias ndo obede-
cem a uma progressao puramente linear, incorporando movimentos de circulagao e
reposicionamento ao longo da carreira burocratica.

A principal distingdo em relagdo aos ocupantes do nivel 5 reside tanto na maior
concentracdo das trajetdrias nos estratos superiores quanto na intensidade da ex-
periéncia neles acumulada. A média de cinquenta meses no nivel 5 e de quarenta e
dois meses no nivel 4 sugere que o acesso ao nivel 6 tende a associar-se a um esto-
que particularmente elevado de experiéncia prévia. O detalhamento temporal dessas
passagens(tabela 10) confirma a diferenga em relagdo ao nivel 5 e a amplia.

Tabela 10 - Tempo que servidores com cargos em comissao nivel 6 ficaram em

outros cargos

NiVEL | MOVIMENTAGOES | SERVIDORES |  MIN 1] MEDIA | MEDIANA 03 MAX
1 65 65 4 8 21,2 18 27 128
2 101 101 4 10 21,6 19 29 54
3 201 201 4 12 28,2 22 40 163
4 351 350 4 18 42,3 34 54 271
5 376 372 4 19 50 40 72 236
6 616 614 4 13 29,1 19 42 160
7 43 43 4 9,5 26,8 19 30,5 98

Fonte: Siape, 2025. Elaborag&o e calculo dos autores.

Nota: Coorte de pessoas em cargos comissionados referente a agosto de 2024. Contagem e célculos consideram apenas permanéncias de
pelo menos trés meses no cargo.
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O tempo de permanéncia nesse nivel € o mais heterogéneo de toda a distribuicdo.
A média de 29 meses e a mediana de 19 meses reproduzem o padrdo assimétrico
ja observado nos demais niveis: a maioria dos servidores permanece por periodos
relativamente curtos, e uma minoria de longa permanéncia eleva substancialmente
a média. Portanto, o nivel 6 abriga dois perfis bastante distintos: de um lado, servi-
dores em passagem relativamente breve; de outro, quadros de permanéncia prolon-
gada, cujo enraizamento no cargo aponta para vinculos institucionais mais sélidos
e, talvez, para uma funcao de continuidade administrativa no interior da estrutura
dirigente. A coexisténcia desses dois perfis no mesmo estrato hierarquico indica que
o nivel 6 ndo é uma categoria homogénea, mas um espacgo de sobreposicdo entre
l6gicas distintas de ocupacdo e permanéncia na alta burocracia federal.

A existéncia de uma proporgdao ndo negligenciavel de ocupantes do nivel 6 sem pas-
sagem registrada nos niveis intermediarios, bem como a presenca de servidores com
permanéncias muito curtas nos estratos anteriores, indica que o percurso adminis-
trativo ascendente ndo é condigdo necessdria para o acesso ao cargo. Uma parcela
dos nomeados parece ter alcangado o nivel 6 por vias que prescindem da progressao
gradual, o que é consistente com a conhecida permeabilidade da alta burocracia
brasileira a indicacdo de natureza politica (ou de entrada lateral, se preferirem), es-
pecialmente nos cargos de diregdo superior. Possivelmente, como se discute adiante,
a natureza do vinculo dos nomeados com o servigo publico é parte dessa clivagem.

Desse modo, a tensdo entre a légica administrativa, que valoriza a experiéncia acu-
mulada e a progressdo por degraus contiguos, e a politica, que abre o acesso ao
topo a trajetdérias mais curtas e menos lineares, ndo se resolve nos dados, mas
neles se inscreve. Em ultima analise, o que a tabela revela é que o nivel 6 é simul-
taneamente o destino de uma burocracia de carreira que se consolida nos estratos
intermediarios e o ponto de chegada de trajetorias mais abruptas, cujo fundamento
nao é inteiramente explicavel pela ldgica da promocdo pela experiéncia acumulada. A
coexisténcia dessas duas vias de acesso é um trago estrutural da alta administragéo
federal brasileira, reflexo de uma arquitetura institucional que combina elementos de
profissionalizacdo burocratica com ampla margem de discricionariedade politica na
composicao dos quadros dirigentes.
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3.2 Mobilidade dos nomeados, em especial dos
nomeados nos nivets S e b

Nesta secdo, examinamos as trajetorias ocupacionais dos nomeados para cargos
dirigentes. O objetivo é identificar se a ascensdo ao alto escaldo se associa a experi-
éncias previamente acumuladas em posicdes hierarquicas inferiores e, assim, captar
a dimensdo dindmica da mobilidade entre niveis dirigentes no interior da burocracia
federal.

Para mensurar essa mobilidade, construiu-se um indicador de movimentagao base-
ado no historico individual de permanéncia e transigao entre niveis. O procedimento
consistiu em registrar, para cada pessoa, o més e ano de ingresso no cargo, bem
como o numero de meses de permanéncia naquela posicdo. A unidade da analise é
a movimentagado: entende-se por unidade de movimentagdo cada evento de saida,
reingresso ou transicao de uma mesma pessoa em um cargo dirigente ao longo da
série observada. Sempre que a pessoa interrompe uma permanéncia continua em
determinado cargo e assume outro, registra-se uma nova movimentagao.

Tabela 11 - Trajetdria dos nomeados da coorte 08/2024 (1999-2024)

COMPARAGAD MOVIMENTAGOES SERVIDORES MOVIMENTAGOES (%) |  SERVIDORES (%)

permaneceu 0 20.327 0 55,1
progrediu 23.474 14.678 66,9 39,8
regrediu 11.633 8.714 33,1 23,6

Fonte: Siape, 2025. Elaborag&o e calculo dos autores.

Nota: Coorte de pessoas em cargos comissionados referente a agosto de 2024. Contagem e célculos consideram apenas permanéncias de
pelo menos trés meses no cargo.

A tabela 11 mostra que a progressao é predominantemente para cima. Para cada
regressao, houve aproximadamente duas progressoés; a mobilidade vertical dos no-
meados apresenta direcao predominantemente ascendente, embora esteja longe de
ser exclusivamente linear. A mobilidade vertical constitui uma caracteristica central
das trajetérias dos dirigentes na administracao federal. Entre os 36.856 servidores
identificados na coorte sob analise, 20.327 (55%) permaneceram exclusivamente em
um mesmo nivel hierarquico ao longo de toda a série, 14.678 (40%) registraram ao
menos um episddio de progressao e 8.714 (24%) experimentaram pelo menos um
movimento de regressao.
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A combinacdo entre os dados de servidores e de movimentacdes permite identificar
que, embora mais da metade dos individuos tenha permanecido em um Unico nivel
ao longo da série, aqueles que experimentaram mobilidade o fizeram de forma rela-
tivamente intensa.

A tabela sugere que o sistema de nomeacgdes ndo se caracteriza nem por carreiras
rigidamente estaticas nem por circulagdo continua de todos os ocupantes. Em vez
disso, apresenta um padrdo hibrido, no qual a maior parte dos movimentos ocorre
na direcdo ascendente, mas em que regressoés e reposicionamentos também cons-
tituem componentes regulares da dindmica da alta burocracia federal.

A predominéancia ascendente, porém, ndo se distribui uniformemente pela hierarquia.
Desagregada por nivel (tabela 12), a mobilidade concentra-se nos estratos 3 e 4, que
somam 19.732 mudancgas de nivel, ou 56% de todas as movimentagdes verticais.
Esses dois estratos constituem o centro da circulagdo hierarquica dos nomeados,
concentrando tanto um elevado volume de mobilidade quanto uma parcela expressi-
va dos movimentos ascendentes. Nos niveis inferiores, a diregdo das movimentagdes
€ mais equilibrada ou condicionada pela posicdo de entrada na escala.

A inflexdo mais nitida ocorre no nivel 4: os resultados convergem com as tabelas
anteriores e o argumento de que o nivel 4 é o principal nivel de experiéncia dos ocu-
pantes atuais do nivel 5, visto que 2.395 servidores desse grupo haviam passado
pelo nivel 4, com média de permanéncia de 43,5 meses e mediana de 35 meses.
Mais do que um estrato intermediario, o nivel 4 funciona como espaco de acumulagdo
de experiéncia administrativa e de selecdo para posicbes de maior responsabilidade.

O padrdo torna-se ainda mais concentrado nos niveis 5 e 6. Entre os servidores que
ocupavam o nivel 5 em 2024, a experiéncia estava fortemente concentrada nos ni-
veis 3 e 4. A evidéncia conjunta indica que o acesso aos niveis 5 e 6 esta associado a
trajetorias previamente construidas nos estratos imediatamente inferiores.

O nivel 7 deve ser interpretado com cautela, tanto pelo pequeno nimero de casos
quanto por sua posicao no extremo superior da hierarquia. As 89 movimentacdes
registradas correspondem necessariamente a progressdes, uma vez que nao existe
nivel superior a partir do qual um servidor pudesse regredir ao nivel 7. Ainda assim,
o fato de 68% dos 112 servidores associados a esse estrato terem registrado pro-
gressao indica que a maior parte dos ocupantes do topo da estrutura alcangou essa
posicdo apos experiéncia em niveis inferiores.
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Tabela 12 - Progressao de Carreira de Cargos Comissionados (1999 - 2024)

por tipo de Cargo
NIVEL DO CARGO|  COMPARAGAD MOVIMENTAGOES | SERVIDORES | MOVIMENTAGOES (%) SETF[{]\%\[]L[I[IEIEES SERVIDORES (%)

1 regrediu 3779 3426 100 14224 24.09
1 permaneceu 0 6775 0 14224 47.63
2 progrediu 4158 3819 57.7 13003 29.37
2 regrediu 3048 2758 42.3 13003 21.21
2 permaneceu 0 3260 0 13003 25.07
3 progrediu 6849 6053 67.21 17891 33.83
3 regrediu 3341 2906 32.79 17891 16.24
3 permaneceu 0 6580 0 17891 36.78
4 progrediu 8272 6928 86.69 11423 60.65
4 regrediu 1270 1077 13.31 11423 9.43
4 permaneceu 0 2743 0 11423 24.01
5 progrediu 3590 3054 95.71 4150 73.59
5 regrediu 161 145 4.29 4150 3.49
5 permaneceu 0 822 0 4150 19.81
6 progrediu 516 467 93.82 630 74.13
6 regrediu 34 26 6.18 630 4.13
6 permaneceu 0 119 0 630 18.89
7 progrediu 89 76 100 112 67.86
7 permaneceu 0 28 0 112 25

Fonte: Siape, 2025. Elaboragdo e calculo dos autores.

Nota: Corte de pessoas em cargos comissionados referente a agosto de 2024.

pelo menos trés meses no cargo.
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A comparacdo com os resultados sobre duragdo das nomeacodes acrescenta uma di-
mensdo importante a interpretacdo da mobilidade. A tabela referente ao tempo de
permanéncia nos cargos mostrou medianas substancialmente inferiores as médias
em todos os niveis, sugerindo elevada rotatividade nas nomeagdes e a presenca de
uma minoria com permanéncias prolongadas. A tabela 12 revela que essa rotativi-
dade ndo é necessariamente desordenada: nos niveis superiores, sobretudo entre os
niveis 4 e 6, a mobilidade vertical apresenta diregcdao predominantemente ascenden-
te. Duas dindmicas simultaneas operam. Os cargos individuais podem ser marcados
por permanéncias relativamente curtas, mas a trajetéria de parte significativa dos
nomeados se organiza por movimentos sucessivos de ascensao dentro da proépria
estrutura de cargos comissionados. Trata-se de uma espiral ascendente, com movi-
mentos sucessivos e orientados para cima.

Essa interpretagdo, entretanto, ndo exclui a relevancia da racionalidade politica. Os
cargos superiores permanecem posicoes de confianga, sujeitas a discricionariedade
da nomeacdo e a sensibilidade as mudangas politicas e administrativas. Os resulta-
dos sugerem que a confianca politica, nesses estratos, opera sobre uma base previa-
mente constituida de experiéncia burocratica, em vez de substituir inteiramente os
critérios associados a trajetéria administrativa.

O vinculo com o setor publico altera o padrdo de circulagdo? A tabela 13 sepa-
ra os trés grupos. Os ativos permanentes (EST-01) correspondem aos integrantes
de cargos e carreiras regulares da administracao publica federal. Os servidores em
exercicio descentralizado (EST-18) incluem, entre outros, Especialistas em Politicas
Publicas e Gestdao Governamental (EPPGG), Analistas de Planejamento e Orgamento
(APO) e Procuradores da Fazenda Nacional. O trago que os distingue é o fato de suas
atribuicdes frequentemente pressuporem atuacdo fora dos 6rgdos de origem, com
circulacao institucional entre diferentes estruturas da administracao federal. Por fim,
ha também os nomeados sem vinculo permanente com o servigo publico (EST-04).
Essa desagregacdo € analiticamente relevante porque explicita como distintos regi-
mes de vinculo institucional tendem a associar-se a padrdes diferenciados de circu-
lagao na hierarquia dos cargos de confianga.

Os servidores ativos permanentes (EST-01) constituem o grupo numericamente
predominante (entre os trés grupos comparados), com 28.596 pessoas. Os dados
indicam que os servidores permanentes constituem a principal base numérica da
mobilidade hierarquica observada e que, entre aqueles que circulam, a ascensdo
predomina claramente sobre o retorno a posigoes inferiores.
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De um lado, a predomindncia das progressdes entre os ativos permanentes sugere
que a experiéncia acumulada em cargos comissionados pode ser convertida em aces-
so a posicoes superiores, conforme uma légica de reconhecimento organizacional,
aprendizagem administrativa e formacgao de trajetdrias dentro do Estado. De outro, o
fato de 54% desses servidores permanecerem exclusivamente em um mesmo nivel
indica que a mobilidade ascendente ndo constitui uma experiéncia generalizada entre
os integrantes das carreiras regulares. Para uma parcela majoritaria, o exercicio de
cargos comissionados parece ocorrer em posicoes hierarquicas relativamente esta-
veis; para outra, ele organiza trajetdrias efetivas de progressdo e, em menor medida,
de regressao.

Os nomeados sem vinculo permanente com o servigo publico (EST-04) apresentam
uma configuracdo distinta. Entre as 3.931 movimentagdes verticais observadas, 72%
foram progressoés e 28% regressdes. Trata-se, portanto, do grupo com a maior
predominancia relativa de movimentagoes ascendentes, embora a proporgdo de ser-
vidores que efetivamente progrediram seja inferior a observada entre aqueles em
exercicio descentralizado e bastante préxima a dos ativos permanentes.

Ay

Esse padrdao impde uma importante qualificacdo a interpretacdao baseada exclusi-
vamente na racionalidade administrativa. A existéncia de progressoés recorrentes
entre nomeados sem vinculo efetivo indica que a ascensdo na estrutura dos cargos
comissionados ndao depende apenas da insergdo em carreiras permanentes do Esta-
do. Individuos recrutados externamente também podem construir trajetérias hierar-
quicas dentro da estrutura de confianga. Nesses casos, entretanto, o significado da
progressao é distinto: ela pode refletir reconhecimento de expertise profissional ex-
terna, recondugdes sucessivas em cargos de maior responsabilidade ou valorizagao
de capital politico e relacional. Os dados ndo permitem distinguir diretamente esses
mecanismos, mas demonstram que a mobilidade ascendente ndo é monopdlio dos
servidores de carreira. Em consequéncia, o mercado de cargos comissionados deve
ser compreendido como uma estrutura permeavel, na qual a experiéncia administra-
tiva acumulada interage com formas de recrutamento externo e critérios discriciona-
rios de confiancga.

O padrao mais singular ocorre entre os servidores em exercicio descentralizado
(Est18). Embora esse grupo seja numericamente menor, com 2.271 pessoas, apre-
senta a maior proporcdao de mobilidade vertical. Embora a diregao ascendente per-
manecga majoritaria, com 63% das movimentacbes, o peso relativo das regressoés
(37%), é superior ao registrado entre os ativos permanentes e, sobretudo, entre os
nomeados sem vinculo.
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A interpretacao desse resultado deve considerar a natureza institucional das carreiras
incluidas na analise. Servidores em exercicio descentralizado frequentemente exer-
cem atribuicdes que pressupdem atuacdo em diferentes 6rgdos, politicas e arenas
decisorias da administragdo federal. Nesse caso, a elevada incidéncia de progressoés
e regressoés ndo deve ser interpretada imediatamente como instabilidade ou perda
de posicdo; pode refletir a propria logica funcional dessas carreiras, cuja insercao
institucional se caracteriza pela circulacdo entre estruturas organizacionais e por di-
ferentes graus de proximidade com os centros decisérios do governo. A mobilidade
hierarquica, portanto, parece constituir um trago estrutural de sua atuacdo, e ndo
apenas uma consequéncia eventual da rotatividade dos cargos de confianca.

Os resultados, portanto, reforcam a interpretacao de que a burocracia dirigente fe-
deral opera segundo uma ldgica hibrida. Ha evidéncias de um mercado interno de
posicOes, especialmente visivel nas trajetérias dos servidores permanentes e daque-
les em exercicio descentralizado, mas esse mercado ndo é fechado as nomeacdes
externas nem se organiza exclusivamente por critérios administrativos formalizados.

Tabela 13 - Mobilidade vertical dos nomeados para cargos comissionados
(1999 — 2024) por tipo de vinculo

TIPODEVINCULO|  CODIGO | COMPARAGAO | MOVIMENTAGDES | SERVIDORES | MOVIMENTAGOES(%) Tgmjlpgﬂ SERVIDORES (%)
Ativo .
permanente | EST-01 | progrediu 14411 10186 66.0 28596 35.6
Ativo .
permanente | EST-01 | regrediu 7412 6048 33.9 28596 21.1
Ativo
permanente EST-01 |permaneceu 0 15442 0 28596 54.0
Sem vinculo | EST-04 | progrediu 2844 1884 72.3 5707 33.0
Sem vinculo | EST-04 | regrediu 1087 860 27.6 5707 15.0
Sem vinculo | EST-04 |permaneceu 0 2940 0 5707 51.5
Exerc. .
descent. EST-18 | progrediu 1975 1228 62.7 2271 54.0
E .
dosers | EST-18 | regrediu 1174 841 37.3 2271 37.0
E .
de’s‘ﬁgf,t, EST-18 | permaneceu 0 310 0 2271 13.6

Fonte: Siape, 2025. Elaboragdo e calculo dos autores.

Nota: Coorte de pessoas em cargos comissionados referente a agosto de 2024. Contagem e célculos consideram apenas permanéncias de
pelo menos trés meses no cargo.
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Restrita aos niveis 5, 6 e 7, a mesma desagregacado (tabela 14) torna os contrastes
mais nitidos. O primeiro aspecto relevante é a composicao do universo analisado. A
predominéancia dos ativos permanentes indica que a ocupagdo dos niveis superiores
da burocracia dirigente se apoia majoritariamente em quadros vinculados as carrei-
ras regulares da administracao federal.

Entre os ativos permanentes, a progressdo constitui o padrdo dominante de mobili-
dade. Esse resultado sugere que, entre os integrantes de carreiras permanentes que
alcancaram os niveis 5, 6 e 7, a ocupacdao de cargos de alta direcdo esta fortemente
associada a trajetorias anteriores de ascensdo na hierarquia dos cargos e funcgdes
comissionadas.

Os nomeados sem vinculo permanente com o servico publico apresentam uma confi-
guragao distinta. Quando os nomeados sem vinculo circulam verticalmente, a diregao
predominante também é ascendente; contudo, diferentemente dos ativos perma-
nentes, a progressao ndo domina de maneira inequivoca o perfil individual do grupo,
pois a proporcao de servidores sem mobilidade hierdrquica registrada é praticamente
idéntica a dos que progrediram. Esse cenario é esperado, na medida em que o in-
gresso no cargo dirigente decorre de ingresso externo, mediante convite. A pers-
pectiva de construir uma trajetéria ao modo de uma carreira burocratica tem menor
relevo entre os recrutados com este perfil.

Esses resultados convergem com a analise anterior por nivel hierarquico. As tabelas
relativas aos ocupantes dos niveis 5 e 6 mostraram que suas trajetdrias se concen-
tram nos estratos imediatamente inferiores, especialmente nos niveis 4 e 5, nos
quais os tempos médios de experiéncia sdo elevados. A tabela 14 acrescenta que
essa acumulagdo de experiéncia ndo ocorre de forma homogénea entre os diferen-
tes tipos de vinculo. Para os servidores permanentes e, sobretudo, para aqueles em
exercicio descentralizado, o acesso as posicdes superiores esta fortemente associado
a movimentos de progressdo anteriores. Para os nomeados sem vinculo, a circulagdo
ascendente também existe, mas divide a importancia com trajetérias sem mudanca
de nivel registrada.
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A presenca majoritaria de ativos permanentes nos niveis 5, 6 e 7 e a elevada incidén-
cia de progressao nesse grupo é compativel com mecanismos de valorizacao da ex-
periéncia acumulada, do conhecimento organizacional e do capital burocratico cons-
truido no Estado. O padrdo dos servidores em exercicio descentralizado torna essa
interpretacdo ainda mais precisa: nesses casos, os capitais acumulados no interior da
burocracia parecem possuir também natureza relacional e interorganizacional, pois a
circulagcdo entre 6rgdos, politicas e posi¢cdes decisdrias constitui parte da propria ex-
periéncia profissional que precede o acesso a diregao superiori5. Os nomeados sem
vinculo, por sua vez, revelam o componente mais aberto e discricionario desse arran-
jo. Sua presenca relevante nos niveis superiores, combinada ao fato de que parcela
expressiva ndo apresenta progressao hierarquica registrada, indica que a alta diregao
nao se constitui exclusivamente como ponto de chegada de carreiras internas.

Tabela 14 - Mobilidade vertical dos nomeados para cargos comissionados nos
niveis 5,6 e 7 (1999 — 2024), por tipo de vinculo

TIPO DE VINGULO|  CODIGO | COMPARAGAO | MOVIMENTAGOES | SERVIDORES | MOVIMENTAGOES(%) Tmtpgﬂ SERVIDORES (%)
Ativo _
permanente EST-01 progredlu 2269 2010 97.8 2697 74.5
Ativo i
permanente EST-01 regrediu 52 47 2.2 2697 1.7
Ativo
permanente EST-01 |permaneceu 0 500 0 2697 18.5
Sem vinculo | EST-04 | progrediu 419 335 88.8 758 44.2
Sem vinculo EST-04 regrediu 53 46 11.2 758 6.1
Sem vinculo | EST-04 |permaneceu 0 334 0 758 44.1
Exerc.
dosere | EST-18 | progrediu 290 248 95.1 284 87.3
Exerc.
dosct | EST-18 | regrediu 15 9 4.9 284 3.2
Exerc.
de)s(:f;t. EST-18 | permaneceu 0 1 0 284 0.3

Fonte: Siape, 2025. Elaboragéo e célculo dos autores.

Nota: Coorte de pessoas em cargos comissionados referente a agosto de 2024. Contagem e célculos consideram apenas permanéncias de
pelo menos trés meses no cargo.

15. Esse argumento requer, contudo, uma analise sobre a circulagédo entre os érgdos federais, a ser rea-
lizada futuramente.
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3.4 Tempo de Experiéncia em cada Nivel Hierarquico

Esta secdao examina, em maior profundidade, a trajetdria internivel prévia dos ser-
vidores de agosto de 2024 nomeados para cargos nos niveis 5 e 6. Para tanto, as
pessoas foram agrupadas por identificador (ID), nivel de cargo e situagdo funcional, o
que possibilitou quantificar a duragao da permanéncia de cada servidor em cada nivel
da estrutura dos cargos de livre provimento ao longo de sua carreira. Adicionalmen-
te, calcula-se a participagcdo proporcional de cada nivel na trajetéria dos nomeados.
Esse calculo foi realizado dividindo-se o total de meses em que cada servidor perma-
neceu em determinado nivel pelo total de meses em que ele ocupou algum cargo ao
longo de sua trajetoria.

Nivel 5

Cem meses: é quanto os servidores do nivel 5 acumularam, em média, de experiéncia

em cargos comissionados (tabela 15); oito anos e quatro meses, portanto, dos quais
a maior duracdo média foi registrada no proéprio nivel 5, com 39 meses, seguida pelo
nivel 4, com 31 meses, e pelo nivel 3, com 18 meses. Em contraste, a experiéncia
meédia nos niveis inferiores 1 e 2 é consideravelmente menor: 3 e 6 meses. Também
é residual a passagem por posicdes superiores: a permanéncia média no nivel 6 é de
3 meses €, no nivel 7, de apenas 0,3 més. Os niveis 3, 4 e 5 concentram 88,5 dos
100 meses médios de experiéncia observados, o que indica que a trajetoria dos atuais
ocupantes do nivel 5 se desenvolve predominantemente no segmento intermediario e
superior da hierarquia de cargos comissionados.

A tabela 16 desloca o foco da trajetéria média individual para a composicao agregada
do tempo. Considerando todos os meses de experiéncia registrados desde janeiro de
1999, 49% foram transcorridos no proprio nivel 5. O nivel 4 concentra outros 25% do
tempo total acumulado, enquanto o nivel 3 responde por 16%. Somados, os niveis 3,
4 e 5 renem 90% de toda a experiéncia observada na série. Os niveis 1 e 2 corres-
pondem a apenas 2% e 4%, respectivamente, enquanto os niveis 6 e 7 representam,
em conjunto, apenas 2,5% do tempo acumulado. A distribuicdo agregada reitera o
quadro: os niveis 4, 5 e 6 reinem 86% de toda a experiéncia da coorte.

A diferenga entre os resultados das duas tabelas € informativa: os servidores com tra-
jetorias mais longas na estrutura tendem a acumular uma parcela relativamente maior
de sua experiéncia no préprio nivel 5. Em outros termos, embora a passagem pelo ni-
vel 4 seja recorrente e importante para o servidor médio, os percursos mais extensos
parecem estar especialmente associados a permanéncia prolongada no nivel 5.
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Tabela 15 - Média do tempo de experiéncia pregressa dos servidores do nivel
9, em meses em cada nivel

1 2 3 4 5 b 1

2.8 5.6 18 31.1 39.4 2.8 0.3

Fonte: Siape, 2025. Elaborag&o e cdlculo dos autores.

Nota: Coorte de ocupantes de cargos comissionados em agosto de 2024. Os calculos consideram apenas permanéncias iguais ou superiores
a trés meses.

Tabela 16 - Percentual do tempo de experiéncia pregressa dos servidores do
nivel 5, em meses em cada nivel

1 2 3 4 5 b I

2.4 4.4 16.4 24.9 49 2.2 0.3

Fonte: Siape, 2025. Elaboragdo e cdlculo dos autores.

Nota: Coorte de ocupantes de cargos comissionados em agosto de 2024. Os calculos consideram apenas permanéncias iguais ou superiores
a trés meses.

Na tabela 17, a experiéncia acumulada dos ocupantes do nivel 5 é desagregada
por situacao funcional. A tabela apresenta a distribuicdo percentual do tempo total
acumulado em cada nivel, enquanto a tabela 18 apresenta a média de meses de
experiéncia em cada estrato da hierarquia. A chegada ao nivel 5 associa-se a trajeto-
rias distintas conforme o tipo de vinculo com o setor publico. A experiéncia anterior
permanece fortemente concentrada nos niveis superiores da estrutura, mas o peso
relativo do préprio nivel 5, do nivel 4 e dos niveis intermediarios varia de modo subs-
tantivo entre ativos permanentes, servidores em exercicio descentralizado e nome-
ados sem vinculo.

Tabela 17 - Percentual do tempo de experiéncia pregressa dos servidores do
nivel o, por situagao funcional

SITUAGAD FUNCIONAL | CODIGO 1 2 3 4 5 B 7
Ativo Permanente | Est-01 3.1 6.7 20.4 23.3 44.3 1.6 0.1
Exercicio Est-18 | 5.7 15 18.7 40.5 18.5 1 0.1

descentralizado

Sem vinculo Est-04 3 4.7 9.3 23.6 54 4.2 0.6

Fonte: Siape, 2025. Elaboragéo e cdlculo dos autores.

Nota: Coorte de ocupantes de cargos comissionados em agosto de 2024. Os calculos consideram apenas permanéncias iguais ou superiores
a trés meses.
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Entre os ativos permanentes, observa-se uma distribuicdo mais uniforme entre os
niveis 3, 4 e 5. O préprio nivel 5 concentra 44% da experiéncia, seguido pelo nivel 4
(23%) e pelo nivel 3 (20%). Essa composicdo indica que os servidores permanentes
gue chegaram ao nivel 5 acumularam experiéncia substancial nos niveis imediata-
mente inferiores. A tabela de médias confirma esse padrdo: esses servidores perma-
neceram, em média, 35 meses no nivel 5, 23 meses no nivel 4 e 19 meses no nivel 3.

Tabela 18 - Média do tempo de experiéncia pregressa dos servidores do nivel
9, em meses, por tipo de vinculo

SITUAGI:\[] FUNCIONAL | CODIGD ] 2 3 4 5 6 7
Ativo Permanente | Est-01 2.5 4.9 19 22.8 34.7 2 0.1
Exercicio
descentralizado Est-18 3.3 9 12.3 30.7 15.5 0.6 0.1
Sem vinculo Est-04 1.9 2.4 5.1 16.9 20.2 2.4 0.5

Fonte: Siape, 2025. Elaboragdo e cdlculo dos autores.

Nota: Coorte de ocupantes de cargos comissionados em agosto de 2024. Os calculos consideram apenas permanéncias iguais ou superiores
a trés meses.

A comparacdo entre os trés grupos qualifica a interpretacdo anterior segundo a qual
o nivel 4 seria o principal degrau de acesso ao nivel 5. Essa afirmacdo permanece
valida para o conjunto da analise, mas deve ser modulada pela situacdo funcional.
Entre os servidores em exercicio descentralizado, o nivel 4 é claramente o centro da
trajetdria, tanto em termos percentuais quanto em média de meses. Entre os ativos
permanentes, o nivel 4 também é relevante, mas aparece articulado a uma experi-
éncia mais ampla no nivel 3. Ja entre os nomeados sem vinculo, o préprio nivel 5 é
o principal espaco de permanéncia, enquanto o nivel 4 funciona como uma posicao
importante, mas ndo dominante. Portanto, o nivel 4 ndo opera da mesma forma para
todos os grupos: é um ponto de forte acumulagdo para os servidores em exercicio
descentralizado, uma etapa relevante de progressdo para os ativos permanentes e
uma posicdo complementar em trajetdrias mais concentradas dos nomeados sem
vinculo.
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Os niveis inferiores tém peso reduzido, mas ndo idéntico entre os grupos. Isso re-
forca a interpretacao de que a mobilidade relevante para o acesso ao nivel 5 ocorre
principalmente entre os niveis 3, 4 e 5, mas com maior amplitude entre ativos per-
manentes e servidores em exercicio descentralizado do que entre nomeados exter-
nos. Os resultados também sublinham que a experiéncia acima do nivel 5 permanece
residual. A trajetoria tipica € ascendente ou lateral nos estratos superiores, ndo des-
cendente a partir dos niveis 6 e 716, Entre os servidores em exercicio descentrali-
zado, os valores sdo ainda menores: 1% no nivel 6 e 0,1% no nivel 7. Os nomeados
sem vinculo apresentam proporgao relativamente maior de experiéncia superior, com
4,2% no nivel 6 e 0,6% no nivel 7, mas esses valores continuam baixos. Isso indica
que a coorte de ocupantes do nivel 5 ndo é composta predominantemente por indi-
viduos que retornaram de postos mais altos.

Nivel 6

Os ocupantes do nivel 6 carregam ainda mais bagagem: 113 meses, em média, des-
de 1999 (tabela 19) Diferentemente do padrdo esperado para uma trajetdria concen-

trada no cargo atualmente ocupado, a maior média de permanéncia é observada no
nivel 5, com 36 meses, seguida pelo préprio nivel 6, com 30 meses, e pelo nivel 4,
com 29 meses. A experiéncia nos niveis 1, 2 e 3 é consideravelmente menor (16 me-
ses), enquanto a passagem pelo nivel 7 é residual (2 meses). Em conjunto, os niveis
4, 5 e 6 concentram 95 dos 113 meses médios observados, ou seja, praticamente
toda a trajetoria dos ocupantes do nivel 6 ocorre no topo da estrutura de cargos. A
composicdo agregada aponta na mesma direcdo (tabela 20).

A principal diferenca, portanto, é que o nivel 5 aparece mais nitidamente como po-
sicdo de permanéncia e estabilizagdo de seus ocupantes, ao passo que o nivel 6 se
caracteriza por um processo de selecdo mais assentado na experiéncia prévia acu-
mulada nos niveis imediatamente superiores. O acesso ao nivel 6 exige, em maior
medida, uma trajetdria ja consolidada na alta burocracia, especialmente pela passa-
gem prolongada pelo nivel 5.

16. Entre os ativos permanentes, o n“ivel 6 concentra apenas 1,6% do tempo acumulado, e o n"ivel 7,
0,1%.
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Tabela 19 - Média do tempo de experiéncia pregressa dos servidores do nivel
6, em meses em cada nivel

1 2 3 4 5 b 1

2.3 4 10 28.9 36 29.6 2

Fonte: Siape, 2025. Elaborag&o e cdlculo dos autores.

Nota: Coorte de ocupantes de cargos comissionados em agosto de 2024. Os calculos consideram apenas permanéncias iguais ou superiores
a trés meses.

Tabela 20 - Percentual do tempo de experiéncia pregressa dos servidores do
nivel 6, em meses em cada nivel

1 2 3 4 b b 7

1.7 3.2 7.4 19.8 25 40.9 1.7

Fonte: Siape, 2025. Elaboragéo e célculo dos autores.

Nota: Coorte de ocupantes de cargos comissionados em agosto de 2024. Os célculos consideram apenas permanéncias iguais ou superiores
a trés meses.

Para a coorte do nivel 6, a extensa experiéncia registrada nos niveis 4 e 5 indica que a
nomeacao para esse patamar tende a recair sobre individuos ja testados em funcdes
de elevada responsabilidade deciséria. Embora a nomeagdo permaneca discricionaria
e possa depender de confianga politica, redes profissionais ou alinhamento com auto-
ridades superiores, a trajetdria dos ocupantes do nivel 6 revela um componente ain-
da mais pronunciado de selegdo interna entre individuos previamente inseridos em
posicOes de alta direcdo, especialmente na analise por situagao funcional, a seguir.

Desagregada por situacao funcional (tabelas 21 e 22), a experiéncia dos ocupantes
do nivel 6 revela as mesmas rotas, agora mais separadas entre si. No nivel 5, os
ativos permanentes apresentavam maior concentragdo no préprio nivel 5, mas com
peso substantivo dos niveis 3 e 4; os servidores em exercicio descentralizado tinham
forte centralidade no nivel 4; e os sem vinculo concentravam a maior parte do tempo
no proprio nivel 5. No nivel 6, essa diferenciacdo se acentua. Entre ativos permanen-
tes, a trajetoria passa a se distribuir de modo mais equilibrado entre os niveis 4, 5 e
6, indicando uma progressao mais longa e seletiva. Entre os servidores em exercicio
descentralizado, o nivel 4 permanece como principal espaco de experiéncia, sugerin-
do que sua circulagao continua mais ancorada em posicdes imediatamente anteriores
a alta direcao do que no préprio nivel 6. Entre os sem vinculo, a concentragdo no nivel
de destino torna-se ainda mais forte: 57% do tempo acumulado esta no préprio nivel
6, contra 54% no proprio nivel 5 na tabela anterior.

uy



Tabela 21 - Percentual do tempo de experiéncia pregressa dos servidores do

nivel 6, em meses, por situacao funcional em cada nivel

SITUAGI\[] FUNCIONAL | CODIGD ] 2 3 4 5 6 7
Ativo Permanente | Est-01 3.5 6.7 13.8 25.4 25.6 23.8 0.6
Exercicio
descentralizado Est-18 6 10.8 17.5 37.6 19.3 7.8 0.7
Sem vinculo Est-04 2 3.9 2.4 14.6 17.2 56.6 2.8

Fonte: Siape, 2025. Elaboragdo e cdlculo dos autores.

Nota: Coorte de ocupantes de cargos comissionados em agosto de 2024. Os calculos consideram apenas permanéncias iguais ou superiores

a trés meses.

Tabela 22 - Média do tempo de experiéncia pregressa dos servidores do nivel
B, em meses, por situacao funcional em cada nivel

SITUAGI\[] FUNCIONAL | CODIGD ] 2 3 4 5 6 7
Ativo Permanente | Est-01 3.1 4.5 13.3 27.8 31.9 24.4 0.7
Exercicio
descentralizado Est-18 2.5 5.8 10.4 27.2 19.6 4.7 0.4
Sem vinculo Est-04 0.6 0.9 1.4 9.8 12.6 19.3 2.2

Fonte: Siape, 2025. Elaboragdo e cdlculo dos autores.

Nota: Coorte de ocupantes de cargos comissionados em agosto de 2024. Os célculos consideram apenas permanéncias iguais ou superiores

a trés meses.
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Este estudo partiu da indagacao sobre se os ocupantes dos postos supe-
riores da burocracia federal chegam a essas posi¢coes apds acumular expe-
riéncia em cargos dirigentes de menor hierarquia. A resposta é afirmativa,
mas requer qualificacdo. A burocracia dirigente federal ndo se organiza
como uma carreira formal, regida por regras impessoais de promocao su-
cessiva. Os cargos examinados sdo “de confianga”, preenchidos por deci-
sdo discriciondria. Ainda assim, as trajetdrias dos seus ocupantes mostram
que essa discricionariedade ndo opera, em regra, sobre pessoas alheias a
experiéncia administrativa anterior. Nos niveis 5 e 6, sobretudo, o acesso

ao alto escaldo associa-se com frequéncia a passagem prolongada por
posicdes imediatamente inferiores da estrutura de cargos comissionados.

A primeira evidéncia refere-se ao desenho da estrutura dirigente. Os car-
gos concentram-se nos niveis intermediarios e tornam-se progressivamen-
te mais raros a medida que se avanca na hierarquia, ainda que o nimero
total de posicoes tenha crescido de forma expressiva a partir de 2021 (fi-
gura 2). Os padroés de permanéncia revelam, por sua vez, que os niveis 6
e 7 sdo ocupados por periodos mais curtos do que os dos niveis inferiores.
Esse resultado sugere que as posigoes situadas no topo da estrutura estao
mais expostas as mudangas de comando politico, as recomposigdes minis-
teriais e as substituicdes das equipes dirigentes.

Outro aspecto relevante € a distancia sistematica entre a média e a media-
na em todos os niveis. A maior parte dos ocupantes permanece por pouco
tempo nos cargos, enquanto um grupo menor mantém-se por periodos
muito longos, o que eleva a média observada. A estrutura dirigente abriga,
ao mesmo tempo, alta rotatividade (tendo como referéncia episédios no
mesmo posto) para a maioria e longa permanéncia para poucos. O que a
distingue ndo é nenhum dos dois polos, mas sua convivéncia.

A analise da mobilidade vertical conduz a uma conclusdo semelhante. En-
tre os integrantes da coorte observada em agosto de 2024, 55% per-
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maneceram exclusivamente em um mesmo nivel hierarquico ao longo de
toda a série histdrica. Outros 40% registraram pelo menos um movimento
de progressdo, enquanto 24% experimentaram algum episddio de regres-
sdo. Quando se observam as movimentagdes em si, porém, a assimetria
é evidente: dois tercos dos deslocamentos ocorreram em diregdo a niveis
superiores, e apenas um tergo correspondeu a movimentos descendentes.

Esses resultados sugerem que os cargos comissionados desempenham
funcdes distintas para diferentes grupos de ocupantes. Para muitos servi-
dores, constituem posicGes relativamente estaveis, sem mobilidade hierar-
quica observavel. Para outros, integram trajetdrias marcadas por suces-
sivos deslocamentos entre niveis, nas quais a ascensao ocorre com maior
frequéncia do que o retorno a posicoes inferiores. Se o padrdo observado
nao corresponde a uma carreira formalmente estruturada, tampouco é
compativel com a ideia de nomeacgoes isoladas e desconectadas de experi-
éncias anteriores. Entre esses extremos, emerge um sistema em que parte
relevante da mobilidade parece estar associada a experiéncia acumulada e
a circulacdo prévia pela propria estrutura de cargos.

Esses resultados permitem retomar a discussao teorica. O caso brasileiro
exige acrescentar a oposicdo entre racionalidade administrativa e racio-
nalidade politica uma dimensao relacional. A circulagdo na burocracia diri-
gente nao se organiza apenas por senioridade ou por progressoés lineares.
Ela também depende de reputagdo, convites, experiéncia compartilhada
e redes de confianca construidas entre érgdos e posicoes de direcdao. Os
resultados encontrados sdo compativeis com essa interpretacdo. A cen-
tralidade dos niveis imediatamente inferiores, sobretudo dos niveis 4 e 5,
sugere que esses postos funcionam ndo apenas como degraus hierarqui-
cos, mas também como espacos onde se acumulam conhecimento insti-
tucional, visibilidade administrativa e relagdes que podem sustentar novas
nomeacoes.

Essa evidéncia sugere que a experiéncia acumulada importa, mas néo ope-
ra como um mecanismo automatico de promogdo. Ela amplia as oportuni-
dades de acesso aos cargos superiores, sem eliminar o papel das escolhas
discricionarias que caracterizam os processos de nomeacao. E essa combi-
nagdo entre experiéncia prévia e selegdo politica que permite compreender
a légica de funcionamento da alta burocracia federal.

Desse modo, nossa contribuicdo consiste em caracterizar a alta burocracia
federal como um regime de promocéao discricionaria ancorado na experién-
cia. O acesso aos niveis superiores é fortemente associado a acumulacéo
prévia de experiéncia na propria estrutura dirigente, mas a progressao
ndo decorre de regras impessoais ou automaticas. A experiéncia funciona
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como recurso de selecdo, cuja valorizacao depende de decisoés politicas
tomadas em contextos organizacionais especificos.

A analise possui limites claros, parte dos quais sera suprida por anali-
ses futuras previstas. Os resultados devem ser interpretados a luz das
caracteristicas especificas da coorte analisada. Embora os padroés ob-
servados sugiram a existéncia de mecanismos relativamente estaveis
de mobilidade na alta burocracia federal, apenas a comparagdo entre
coortes formadas em diferentes periodos governamentais permitira dis-
tinguir com maior precisao aquilo que constitui um traco duradouro do
sistema de nomeagbes daquilo que reflete circunstancias politicas par-
ticulares.

Essas limitagdes ndo comprometem o resultado central. Os postos su-
periores da burocracia federal brasileira sdao preenchidos por escolha
discricionaria, mas essa discricionariedade opera com base em uma ex-
periéncia acumulada que se distribui de forma desigual. Os ocupantes
dos niveis 5 e 6 apresentam trajetorias fortemente concentradas nos
degraus imediatamente inferiores da hierarquia, com diferencas rele-
vantes segundo seu vinculo funcional. A experiéncia conta, mas sua
conversdo em promogdo depende de decisoés politicas, de relagdes de
confianca e de contextos organizacionais especificos.
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