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PONTOS-CHAVE

- A pesquisa analisa como o grau de fechamento burocratico (endogenia) e a rotatividade
dos quadros diretivos impactam o desempenho das agéncias federais brasileiras.

- Identificou-se que a performance das agéncias atinge seu apice em niveis intermediarios
de fechamento; burocracias excessivamente enddgenas ou excessivamente abertas
apresentam resultados inferiores.

- A rotatividade de curto prazo também favorece o desempenho quando em niveis
moderados (em torno de 50-60% de substitui¢do), mas torna-se prejudicial ao atingir
patamares elevados.

- A rotatividade persstente de longo prazo tem um efeito consistentemente negativo,
pois compromete o aprendizado organizacional, o clima interno e a capacidade da
agéncia de atrair e reter servidores de alta qualificacdo.

- A principal recomendacdo € a ado¢do de um modelo hibrido de recrutamento para
cargos de alto escaldo, combinando mérito (processos seletivos) com alinhamento
politico, além da racionalizacdo das carreiras para reduzir as desigualdades entre érgaos
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Problema de Politica Publica

Em funcdo das dinamicas do presidencialismo de coalizdo e do grande nimero de cargos
abertos as nomeacdes politico-partidarias, sabemos que a elevada rotatividade dos quadros
diretivos é uma rotina presente em muitas agéncias governamentais. Diferentes estudos
argumentam que a formacdo de coaliz6es amplas, heterogéneas einstaveis no presidencialismo
brasileiro contribui para a rotatividade de pessoal do alto e médio escaldo em muitas agéncias
federais. Sabe-se que mudancas no partido do ministro levam a mudangas concomitantes
nos cargos de confianca, resultando em descontinuidade administrativa (Lopez, Bugarin, e
Bugarin, 2015; Lopez e Moreira, 2022; Praca, 2012). Niveis altos de rotatividade impactam
negativamente a performance das agéncias, na medida em que levam a perda de memdria
institucional, solapam o aprendizado organizacional e quebram a continuidade dos programas
governamentais, além de prejudicar a cooperacdo entre diferentes agéncias (Lewis, 2011).

Muito embora ja exista estudos sobre as causas e a natureza da rotatividade, ainda sabemos
pouco sobre os seus efeitos diretos sobre os resultados e desempenho das agéncias
governamentais. Esta é uma questdo de grande relevancia, pois entender como as trocas de
dirigentes afetam a performance organizacional é fundamental para subsidiar propostas de
reforma da estrutura de cargos e modelo de recrutamento do alto escaldo federal.

A rotatividade do alto escaldo se associa, embora ndo se confunda, com o grau de fechamento
da burocracia as press@es externas. Em érgdos como CNPq, Banco Central e Itamaraty nota-
se um percentual bastante elevado de cargos ocupados por servidores de carreira, baixa
partidarizacdo e menor rotatividade nos cargos, sendo o oposto verdadeiro para ministérios
como Integracdo Nacional, Esportes e Agricultura (Bersch e Fukuyama, 2025; Bersch, Praga, e
Taylor,2017; Borges e Coélho, 2015; Lopez e Moreira, 2022). O fechamento burocratico refere-
Se ao grau em que a burocracia constitui um sistema ocupacional relativamente endégeno
e fechado a influéncia politica e ao ingresso lateral de individuos externos. Em sistemas
fechados, os servidores desenvolvem carreiras de longo prazo no interior das agéncias e
0S cargos superiores sdo predominantemente preenchidos por servidores de carreira. Em
sistemas abertos, ao contrario, os servidores circulam entre diferentes agéncias, o tempo de
permanéncia nos orgdos € mais curto, e parte do quadro das agéncias € proveniente da fora
da administracdo (Schneider, 1995).

Assim, uma segunda questdo € entender em que medida um maior endogenia burocratica
contribui para a continuidade administrativa e especializacdo do corpo técnico das agéncias
levando a melhores resultados. Essa associacdo hipotética deve, no entanto, ser contraposta
a possiveis aspectos negativos na medida em que o excessivo fechamento da burocracia pode
levar a inércia burocratica, auséncia de inovacdo e excessiva rigidez na busca dos objetivos
da organizacdo(Krause, Lewis, e Douglas, 2006; Marenco, 2025).

0 entendimento mais preciso do impacto de diferentes modelos de organizacdo burocrdtica
e estrutura de carreiras sobre a performance organizacional é de grande relevancia para o
debate atual sobre a reforma da administracdo publica no Brasil. Avancar em direcdo a um
modelo mais fechado de organizacdo implicaria ampliar as carreiras préprias dos érgdos e
carreiras setoriais, em detrimento das carreiras transversais, como EPPGG e ATPS, sendo
0 oposto verdadeiro no caso de um movimento em direcdo ao modelo aberto. Da mesma
forma, a avaliacdo das vantagens e desvantagens do fechamento burocratico, guarda relacdo
com uma discussao sobre models hibridos de recrutamento do alto escaldo, que combinam
uso de critérios meritocraticos e abertura a entrada de pessoas de fora do servico publico.
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Evidéncias empiricas

De modo a operacionalizar a performance dos orgdos federais utilizou-se duas de perguntas
sobre percepcdo de desempenho organizacional aplicadas a uma amostra de dezenas
de milhares de servidores pelo survey Vozes do Servico Publico em 2024. O indice de
performance das agéncias federais foi calculado como a média das Média das respostas as
perguntas q37 e q38 do survey. A escala original foi transformada em uma escala de O a 1.
Para cdlculo da rotatividade e operacionalizacdo de medidas de fechamento burocratico e
forca das carreiras foi utilizada a base do SIAPE com informagdes dos servidores efetivos e
ocupantes de cargos de confianca. Optou-se por excluir da base servidores das universidades
federais e demais érgdos que prestam servicos diretos aos cidaddos, seguindo o mesmo
procedimento adotado por Bersch et al (2017).

Foram criados indices de rotatividade de curto prazo (quatro anos) e longo prazo (oito anos).
As medidas sdo baseadas na definicdo de rotatividade liquida adotada por Lopez e Bugarin
(2015), considerando funcdes equivalentes aos antigos DAS 4, 5 e 6. Para criacdo dos indices
de fechamento burocrdtico e forca da carreira utilizei andlise fatorial para reduzir uma bateria
de medidas extraidas da base do SIAPE, incluindo: estabilidade do quadro das agéncias,
tempo no servico publico, percentual de servidores cedidos e sem vinculo; remuneracdo
média no inicio e final da carreira; percentual de servidores oriundos de carreiras transversais
e carreiras proprias/setoriais.

Para teste de hipdteses, optei por um modelo multinivel com varidaveis mensuradas ao nivel
dos drgdos federais e dos respondentes do survey Vozes do Servico Publico. Para dar conta
de possiveis vieses nas respostas as perguntas de percepcdo de desempenho utilizadas para
calculo da variavel dependente, os modelos incluem controles individuais para satisfacao com
o trabalho, escolaridade em nivel de pds-graduacdo e intencdo de deixar o servico publico.

Achado 1: O principal achado é que a melhor configuracdo de estrutura burocratica do
ponto de vista do desempenho organizacional é aquela que apresenta niveis intermedidrios
de fechamento. Isto é, tanto burocracias excessivamente enddgenas quanto burocracias
excessivamente abertas e dependentes de quadros externos obtém desempenho pior em
comparacao com burocracias que combinam um nucleo de servidores estdveis com abertura
a entrada de quadros de outros érgdos e de fora do servico publico.

Como se vé na figura 1, abaixo, para niveis muito baixos de fechamento, em torno de zero (i.e,,
para burocracias com baixa estabilidade do quadro, alto indice de funciondrios sem vinculo
com o servico publico, etc.) a performance prevista é de 0.77. A medida que o fechamento
se amplia e atinge niveis intermedidrios a performance prevista chega ao seu ponto maximo.
Entretanto, a partir desse ponto o efeito de cada aumento do fechamento é negativo sobre
a performance. O grafico demonstra, portanto, que as agéncias federais atingem melhor
desempenho quando apresentam niveis médios de fechamento.
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Figura 1 - Valores previstos de perfomance das agéncias federais em funcdo do fechamento
da burocracia

Principais achados:

Achado 2: Quando analisamos o efeito da rotatividade de curto prazo sobre o desempenho
das agéncias, encontramos resultado similar aquele verificado para o fechamento burocrdtico.
Niveis muito baixos de rotatividade estdo associados a pior desempenho em comparacdo
com niveis intermedidrios. Para uma rotatividade de 0.60, que indica uma percentual médio
de substituicdo de 60% dos ocupantes de CCEs e FCEs 13, 15 e 17 (e equivalentes), a
performance atinge seu ponto maximo. A medida que nos aproximamos da taxa maxima de
substituicdo de quadros diretivos dos drgdos, a performance decresce substancialmente.

Figura 2 - Valores previstos de perfomance das agéncias federais em funcdo da rotatividade
de curto prazo (dltimos 4 anos)
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Achado 3: A andlise do efeito da rotatividade de longo prazo mostra um efeito
consistentemente negativo, porém marginalmente decrescente. A partir de uma rotatividade
de longo prazo igual a 0.5, acréscimos na rotatividade ndo afetam substancialmente o
desempenho. Ver figura 3, abaixo.

Figura 3 - Valores previstos de performance das agéncias federais em funcdo da rotatividade
de longo prazo (lltimos 8 anos)

As diferencas entre os efeitos da rotatividade de curto e longo prazo sugere que esta ultima
medida reflete aspectos mais estruturais dos drgdos. Agéncias federais que apresentam
rotatividade sistematica e permanente, para além de flutuaces ciclicas em momentos de
troca de governo e troca de ministro, tendem a sofrer com efeitos secundarios em adicdo a
efeitos diretos das trocas de pessoal.

Tanto a rotatividade de curto quanto de longo prazo tém efeitos diretos e negativos sobre
o desempenho das agéncias federais, na medida em que contribuem negativamente para
o aprendizado organizacional, continuidade das politicas publicas e qualidade da lideranca.
Entretanto, quando a rotatividade se torna uma caracteristica de longo prazo da organizacdo,
torna-se mais dificil atrair e reter os quadros mais qualificados para os cargos diretivos. Isto
é, uma vez que funcionarios de carreira com experiéncia em cargos gerenciais percebem
que uma determinada agéncia esta sujeita a mudancas constantes de gestdo, isso resultarg,
inevitavelmente, em uma menor disposicdo destes para ocupar cargos na organizagdo.
Sabendo do risco de serem rapidamente exonerados, os quadros de melhor qualificacdo
tenderiam a buscar ministérios e agéncias caracterizados por menor rotatividade dos cargos
diretivos.

A rotatividade persistente e de longo prazo também pode gerar efeitos secundarios ao
impactar sobre o clima organizacional. A incapacidade de contratar liderancas de alta
qualidade e auséncia de continuidade nos projetos e programas do 6rgao em funcdo da troca
constante de quadros diretivos tende a gerar desmotivacdo entre o quadro permanente e
reduzir o engajamento e identificacdo com a missdo organizacional, com isso reforcando os
efeitos negativos diretos da rotatividade sobre a performance.
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Recomendacoes e Opcoes de Politica Publica

Os achados das andlises sugerem que o modelo de organizagdo de carreiras dos servidores
federais brasileiros, que combina carreiras setoriais ou vinculadas a érgdos especificos, com
carreiras transversais dotadas de maior mobilidade, possui vantagens importantes na medida
em que permite a circulacdo de servidores entre diferentes agéncias e dificulta o fechamento
burocrdtico excessivo. Por outro lado, o0 modelo de administracdo publica adotado no Brasil
facilita a entrada lateral em postos de alto e médio escaldo, bem como a utilizacdo de
critérios politico-partidarios no recrutamento, apontando na direcdo da abertura excessiva
da burocracia as pressdes externas. Dado o cendrio de governos de coalizdo fragmentados
que constitui a norma no pais, o elevado niimero de cargos de confianca sujeitos a nomeacées
discricionarias resulta em niveis elevados de rotatividade. Ainda que a rotatividade ndo seja
um problema em si, ao se tornar um elemento persistente e de longo prazo das organizacfes
publicas tende a se constituir em obstdculo a melhoria do desempenho burocratico.

A capacidade de atrair e reter bons quadros e garantir continuidade nas acfes e programas
varia enormemente entre os drgdos federais, em razdo da elevada heterogeneidade da
administracdo publica federal, que combina , de um lado, “ilhas de exceléncia” dotadas de
carreiras consolidadas, maior estabilidade do quadro e menor sujeicdo aos ciclos politicos
e, do outro, burocracias altamente permeaveis a pressdes politicas, com carreiras pouco
atrativas e dependentes de servidores cedidos e quadros de fora do servico publico.

Neste sentido, entende-se que futuras reformas da gestdo publica deveriam ter como norte
a reducdo do gap entre agéncias caracterizadas por niveis estruturalmente elevados de
rotatividade e aquelas que apresentam maior continuidade administrativa.

Um primeiro conjunto de medidas deveria buscar reduzir as diferengas na capacidade
das agéncias burocraticas de contar com um nlcleo estdvel de servidores de alta
qualificacdo. Esse objetivo requer, em primeiro lugar, a reducdo das desigualdades
salariais no setor publico, especialmente entre carreiras que exigem niveis de
qualificacdo e competéncias similares. Em segundo lugar, € preciso avancar na
racionalizacdo das carreiras e planos de cargos e saldrios, agenda esta que ja vem
sendo abragada pelo atual governo. A transformacdo de carreiras setoriais de baixa
atratividade em carreiras transversais com melhor remuneracao e maior mobilidade
- como ocorreu recentemente no caso da conversdo dos TAE (técnicos em assuntos
em educacionais) em ATPE (Analista Técnico do Poder Executivo) - pode ser uma
alternativa vidvel. Entretanto, € importante garantir que agéncias atualmente dotadas
de menor capacidade burocrdtica e sujeitas a elevada rotatividade dos quadros
dirigentes contem com instrumentos para formar e reter parte dos seus quadros de
alto escaldo, por meio da reserva de funcGes para servidores do 6rgdo (ver abaixo).

Uma segunda recomendacdo, de carater prioritdrio em vista das evidéncias
apresentadas, aponta no sentido da profissionalizacdo do corpo diretivo das agéncias
federais. O estabelecimento de regras gerais para a contratagdo dos cargos que
atuam diretamente no processo de formulacdo de policies e assessoria de alto nivel
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(CCEs e FCEs 13,15 e 17 e funcBes equivalentes) deveria ter como norte a reducdo
da rotatividade e maiores incentivos a qualificacdo dos dirigentes, sem prejuizo da
accountability politica. Prop8e-se nesse sentido, a adaptacdo de modelos hibridos de
recrutamento utilizados em paises como Chile, Peru, Nova Zelandia e Australia, que
combinam a realizacdo de processos seletivos para o preenchimento de cargos com
base no mérito, abertos a participacdo de servidores de carreira e pessoas de fora da
administracdo (Christensen e Laegreid, 2001; Fernandez, Fuenzalida, e Castro, 2019;
lacoviello, Llano, e Strazza, 2012; Pudn, 2016).

Esse modelo pode ser combinado com a formacado de listas triplices sujeitas a escolha
daautoridade ministerial e reserva dos cargos de nivel mais alto da administracdo direta
(equivalente ao posto de secretdrio dos ministérios) para nomeacdo discricionaria,
viabilizando assim o alinhamento politico entre o governo e o alto escaldo burocratico.
Os cargos reservados para preenchimento via processo seletivo (CCEs e FCEs 13 e
15 de todos os 6rgdos e CCEs e FCEs 17 da administracdo indireta) integrariam o
Quadro de Dirigentes Publicos Federais (QDPF). Ficaria facultado as agéncias federais
reservar até 30% das funcdes do QDPF para entrada via mobilidade vertical, por
meio de processo seletivo interno restrito a participacdo de servidores do préprio
orgdo. Esse mecanismo garantiria maiores incentivos para a formagdo de quadros
proprios, com isso contribuindo para reduzir a rotatividade excessiva no longo prazo.
Os aprovados no processo seletivo seriam contratados em cardter tempordrio (trés
anos), podendo ter o contrato renovado em caso de atendimento das metas.

Implicacdes para a gestao publica

A traducdo dos achados desta pesquisa para a pratica administrativa sugere que o
fortalecimento da capacidade estatal no Brasil depende de um equilibrio dinamico entre
estabilidade e porosidade. As principais implicac6es para a gestdo publica sdo:

» Otimizacao do Desempenho Organizacional: Ao buscar niveis médios de
fechamento e rotatividade, a gestdo publica evita os extremos da inércia burocratica
(comum em sistemas excessivamente fechados) e da descontinuidade administrativa
(tipica de drgdos capturados por indicacGes politicas voldteis).

» Fortalecimento da Atratividade e Retencao de Talentos: Reduzir a rotatividade
estrutural de longo prazo é essencial para que as agéncias consigam competir por
quadros qualificados. Organizagdes percebidas como instdveis afastam servidores de
carreira experientes, gerando um ciclo vicioso de baixa performance e desmotivagdo.

» Profissionalizacao do Alto Escaldo: A implementacdo de um Quadro de Dirigentes
Publicos Federais (QDPF) com critérios de mérito e mandatos temporarios renovaveis
(modelo hibrido) garante competéncia técnica e memoria institucional, evitando a
rotatividade excessiva.

* Reducdao de Desigualdades Institucionais: A racionalizacdo das carreiras e a
transformagdo de carreiras setoriais de baixa atratividade em carreiras transversais
(ou com maior mobilidade) reduzem o abismo entre “ilhas de exceléncia” e drgdos
fragilizados. Isso garante que agéncias criticas para o desenvolvimento tenham um
nlcleo estdvel de servidores de alta qualificacdo.
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E Limitacdes da analise

Em relacdo a limitacdo dos dados, a principal restricdo reside no uso de uma medida de
performance organizacional subjetiva, construida a partir da percepcdo de servidores
publicos capturada pelo survey Vozes do Servigo Publico. Diferente de indicadores objetivos
de entrega, medidas baseadas em percepc¢do estdo inerentemente sujeitas a vieses individuais
e de clima organizacional, 0 que exige que os resultados sejam interpretados com a devida
cautela, ainda que o modelo utilize controles estatisticos para satisfacdo e intencdo de deixar
0 cargo.

Metodologicamente, embora o estudo avance ao correlacionar dados do SIAPE com o survey,
a natureza transversal dos dados limita a capacidade de captar mudancas dinamicas na
performance ao longo do tempo. Além disso, a escala agregada para os érgdos pode ocultar
variacGes importantes entre diferentes subunidades ou dreas finalisticas dentro de uma
mesma agéncia.

Como agenda de pesquisa futura, pretende-se refinar a métrica de desempenho por meio
da inclusdo de perguntas de avaliacdo de desempenho micro-organizacional, focadas
especificamente no papel das equipes e da lideranca. Adicionalmente, planeja-se a aplicagdo de
modelos Bayesianos de Resposta ao Item para conferir maior precisdo estatistica e robustez
a mensuracdo da performance, mitigando as limitac6es atuais da escala de percepgdo.

Este policy brief foi elaborado a partir de pesquisa realizada no Ambiente Remoto de
Pesquisa (ARP) da Fundacdo Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap). Os dados
foram analisados em ambiente seguro e podem estar sujeitos a restricdes de acesso.
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