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Como se desenham as trajetdrias das carreiras dos diplomatas de elite do
Ministério das RelagGes Exteriores (MRE)? Considerando que os transitos institucionais
dos diplomatas brasileiros constituem peca central no funcionamento administrativo
e politico dessa burocracia, o presente artigo tem como objetivo responder a essa
pergunta. Isso porque analisar essas dinamicas colaboram tanto para entender um
dos ministérios mais fechados do servigo civil publico nacional, quanto avangam
na constru¢ao de padrdes da movimentagdo institucional dos atores que operam,
sistematicamente e desde posi¢des de comando, a politica externa brasileira. Assim,
a carreira da elite diplomatica, composta por segundos ministros e embaixadores,
e por mais de trés décadas de carreira em média de carreira, é descrita em termos
tanto das indicagdes para cargos de confianga na Secretaria de Estado (Sere), quanto
nas passagens por postos diplomdticos no exterior, instituicdes nacionais e organismos
internacionais. Os resultados apontam para um comportamento muito similar entre as
duas hierarquias em que a maioria dos cargos de confianga na Sere sdo direcionados
a posigdes de nivel intermediario (DAS-4). As frequéncias majoritarias das trajetérias
exogenas a Sere, se concentram em postos no exterior, de classes “A” e “C”, seguidas
por transitos em organismos internacionais e difusamente por institui¢des nacionais.

Palavras-chave: diplomatas, Ministério das RelagOes Exteriores, carreira publica, elite
burocratica, politica externa.
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Bureaucrats, career and diplomacy: a trajectory analysis of the Ministry of Foreign
Affairs elite

How the Brazilian Ministry of Foreign Affairs (MFA) elite diplomats design their careers?
Considering that Brazilian diplomats’ institutional turnover is central to the ministry
administrative and political functioning, this investigation aims to answer this question. On
the one hand, analyzing these dynamics collaborates to understand how one of the closest
ministries of the national public civil service works. On the other, the article advances in
the institutional trajectory patterns of the actors that operate, systematically and from
the top, the Brazilian foreign policy. Therefore, the diplomatic elite career, being second
ministers and ambassadors, throughout more than three decades on average, is described
as the political appointments within the Department of State (DoS), as the turnovers in
diplomatic posts, national institutions, and international organizations. The results point out
to a similar behavior between the two hierarchies in which the most political appointments
in DoS are to intermediate-level positions (DAS level 4). The primary trajectory frequencies
outside DoS, aims to diplomatic posts, “A” and “C” class types, followed by international
organizations and diffusely to national institutions.

Keywords: diplomats, Ministry of Foreign Affairs, public career, bureaucratic elite,
foreign policy.

Burdcratas, carrera y diplomacia: un analisis de la trayectoria de la élite del Ministerio de
Relaciones Exteriores

é¢Como se disefian las trayectorias de las carreras de diplomaticos de elite del Ministerio
de las Relaciones Exteriores de Brasil (MRE)? Considerando que los transitos institucionales
de los diplomaticos brasilefios constituyen pieza fundamental para el funcionamiento
administrativoy politico de esa burocracia, el presente articulo tiene como objetivo responder
a esa pregunta. Eso porque analizar esas dindmicas colaboran tanto para entender uno de los
ministerios mas cerrados del servicio publico nacional cuanto avanzan en las construcciones
de patrones de transito institucional de los actores que operan sistematicamente y desde
las posiciones de comando, la politica externa brasilefia. Asi la elite diplomatica, compuesta
por segundos ministros y embajadores, por mds de tres décadas de carrera en promedio, es
describa en términos tanto de las indicaciones para cargos de confianza en la Secretaria de
Estado (Sere) cuanto en sus pasajes por puestos diplomaticos en el exterior, instituciones
nacionales, y organismos internacionales. Los resultados apuntan para un comportamiento
muy similar entre las dos jerarquias en que la mayoria de los cargos de confianza son
direccionados a posiciones de nivel intermediario (DAS-4). Las frecuencias mayoritarias
de las trayectorias exdgenas a Sere, se concentran en puestos en exterior, de clases “A” y
“C”, seguidas por transitos en organismos internacionales y difusamente por instituciones
nacionales.

Palabras-clave: diplomaticos, Ministerio de las Relaciones Exteriores, carrera publica,
elite diplomatica, politica externa.
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1. Introducgao

Como se constroem as trajetdrias da elite diplomatica brasileira? A despeito de
muitas lacunas nos estudos sobre o Poder Executivo nacional (FIGUEIREDO, 2010;
LOUREIRO et al. 2010), e ainda que se conhega pouco sobre o comportamento
burocratico no mundo (OLIVEROS; SCHUSTER, 2018), o presente artigo pretende
lancar luz sobre essa face da dindmica politico-burocratica do Ministério das
RelacGes Exteriores (MRE ou Itamaraty) do Brasil. Isso porque, ao se conhecer
mais sobre as trajetdrias de sua elite, podemos entender, mesmo que inicialmente,
parcelas do processo institucional que se relacionam ao servico publico oferecido
por essa burocracia, por entre as trajetdrias de atores que sao centrais na operagao
da politica externa nacional.

Nesse aspecto, a pesquisa mira descrever a alocagao institucional dos diplomatas
pertencentes a elite do Itamaraty, vulgo segundos ministros e embaixadores. O
artigo inclui, portanto, os transitos desses atores pela propria burocracia do MRE
composta pela Secretaria de Estado (Sere), via nomeacdo para cargos de confianga
(“DAS”), e as frequéncias de suas trajetérias nas demais unidades diplomaticas no
exterior, e também para fora do ambito da chancelaria, em instituicdes nacionais e
internacionais,aolongode maisdetrés décadasde carreira dessesservidoresdeelite,
em média. Reitera-se que, nesse quadro, existem, de um lado, multiplos incentivos
institucionais — desde fast-tracks para promocdes, até regras e pré-requisitos para
os desenhos das carreiras —, entre outras demandas e constrangimentos por parte
do Itamaraty, para que sejam cumpridos os interesses, metas e objetivos politicos
e burocraticos do préprio ministério, em mandatos direcionados aos atores que
operam a instituicdo. De outro, estdo as ambicGes e motivacbes dos proprios
diplomatas, que miram construir suas trajetérias e carreira, com base em suas
preferéncias individuais, pessoais e politicas.

Evidentemente que essa equacdo agente-estrutura é demasiado complexa, e
o artigo ndo se debruca especificamente nessa cara equac¢do as Ciéncias Sociais.
Entretanto, oferece-se aqui a intuicao de que é por entre esse delicado equilibrio
gue se estabelecem as bases que garantem a manuteng¢dao e o funcionamento
do préprio ministério, e a partir da descricdo das trajetdrias, podemos, de modo
exploratério, entender mais sobre as prioridades e preferéncias dessa burocracia.
As trajetdrias serdo desenhadas e apresentadas a seguir, utilizando-se de um
banco de dados original com todos os curriculos do anudrio de pessoal do MRE
(Diplomatas 2010), construido pelo autor, que inclui a elite diplomatica, composta
por 235 segundos ministros e 186 embaixadores.
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Reitera-se que a andlise empirica descreve as trajetdrias, que vdo desde a
entrada do individuo na carreira, vulgo o ano de sua turma no curso de formacao
do Instituto Rio Branco (IRBr), até o ultimo ano de atualizagdo do banco em
2010. Na primeira parte do artigo, o referencial tedrico reforga sumariamente os
aspectos relacionados a institucionalizacdo do Itamaraty, da profissionalizacdo da
carreira e do modus operandi da subida hierdrquica. Na se¢do seguinte, apresento
o tempo de duracdo de carreira conforme as respectivas hierarquias e como se
desenham o acumulado médio de passagens, com especial atencdo tanto as
nomeacgdes aos cargos de confianga ocupados na Sere, quanto em passagens por
unidades diplomaticas no exterior, em instituicdes nacionais e internacionais,
gue ocupam todas as passagens possiveis da elite ministerial ativa no ano de
atualizagdo do banco.

2. Referencial tedrico

O ltamaraty passou por complexos desenvolvimentos institucionais ao longo
de sua histéria (CAsTRO; CASTRO, 2009), sendo influenciado e simultaneamente
impactando mudancgas nos processos de profissionalizacdo do servico publico
nacional (ABRUCIO et al. 2010). A criagdo do Instituto Rio Branco em 1945 (IRBr)
tem importante papel nesse sentido e, no marco da transicdo democratica, o IRBr
passa a ser um eixo fundamental da profissionalizacdo do Itamaraty (CHEIBUB, 1985,
1989). Isto &, o papel do instituto na selecdo, via concurso publico, e formagdo dos
guadros diplomaticos foi desenvolvendo-se e aperfeicoando-se no tempo, aspecto
que consolidou a monopolizacdo e controle qualitativo do MRE sobre seus quadros.
Esse processo é descrito na literatura como uma espécie de path dependence, que
inseriu o ministério em um percurso crescentemente weberiano, burocratico e
racional (CHEIBUB, 1985, 1989). Essa profissionalizacdo incremental do Itamaraty,
também fora entendida como relativamente afastada — portanto “insulada” — de
demandas particularistas ou partidarias (GEDDES, 1994; SCHNEIDER, 1994).

Em teoria, com uma carreira profissional e salarios adequados as funcdes
exercidas, burocratas pertencentes a burocracias andlogas ao tipo weberiano
poderiam atuar imparcialmente frente as dinamicas politicas e partidarias dos
lideres governamentais, fazendo desse burocrata leal ao império da lei (rule of law),
porém sobrecarregado por procedimentos, regras e documentagdo (WISE, 2004).
No periodo alcancado pelo artigo, o Itamaraty se manteve como o ministério civil
mais fechado dentro do Poder Executivo federal (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999; BERSH
et al. 2016), tendo restringido e sendo bastante restritivo quanto as nomeagoes
laterais para seus cargos de confiancga, ou seja, possuindo a quase totalidade dos
cargos comissionados no ministério direcionados para seus proprios servidores
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de carreira (LOPEz, 2015). H4 também uma baixissima filiacdo partidaria entre os
guadros da elite corrente do ministério, verificada pelas informacgdes disponiveis?,
aspecto que estd em consonancia com outros achados que mostram o MRE com
poucos principals partidarios, o que lhe garante alta capacidade e autonomia
(BERSCH et al. 2017).

Cabe salientar que assumir tais caracteristicas weberianas também serve a
propdsitos estratégicos que, simultaneamente, limitam e legitimam a a¢do politica
dos atores que controlam a burocracia, mas ndo possuem mandatos eletivos (HUBER,
2007). Soma-se que burocratas tanto sofrem multiplas pressdes no desempenho de
suas atividades, quanto possuem preferéncias sobre seus objetivos e interesses.
Entre esses elementos, existem regras informais que ditam o jogo interno das
instituicdes (CROZIER, 1963); processos de negociacdes e barganhas para dirimir
os conflitos entre os atores (CYERT, MARCH 1963), ao que se incluem rivalidades e
egoismos competitivos (WILSON, 1989); ha aqueles que priorizam promocgdes na
carreira e/ou maior saldrio (TuLLOCK, 1964; DOWNS, 1967); e 0s que se aproximam
de lideres eleitos para garantir espaco na tomada de decisdo da elite ministerial
(ABERBACH et al. 1981); outros almejam mais influéncia na politica publica e/ou
maior orcamento para a burocracia que pertencem (NISKANEN 1971); ou querem
mais poder, prestigio, funcionarios a sua disposi¢do, ou escritérios, funges e/ou
remocdes para localidades importantes (DUNLEAVY, 1991) etc. Isto €, de um lado, o
Estado ndo é um bloco uniforme nas burocracias e nos atores que o compde, e, de
outro, e por conta da diversidade de institucionalizacdo de seus subsistemas, com
variadas capacidades, autonomias e limita¢des, os burocratas estdo longe de serem
puramente neutros (BENDIX, 1945; DARGENT, 2014; WIsE, 2014).

Como fora citado na introdu¢do, o MRE contemporaneo é resultado de uma
maior organiza¢do administrativa e estrutura institucional mais robusta, ao que
se inclui a evolugdo de organograma do MRE (SILVA et al. 2010) e a estruturacao
progressiva da carreira diplomatica. Nesse processo e, mais recentemente, com as
gestOes presidenciais de FHC e Lula, em paralelo ao destaque desses presidentes
na conduc¢do da politica externa (CASON; POWER, 2009), ambos implantaram
significativos avancos na profissionalizacdo da carreira. Entre essas alteragoes,
podemos citar: a apropriacdo do ingressante aprovado no concurso no quadro
diplomatico e sua adequacdo salarial (MOURA, 2007); transparéncia de critérios
e conteldo somadas a divulgacdo publica de material para o concurso (FARIA et

! Cruzando os dados do anuario com os de filiagBes partidarias fornecidos por Mingardi (2018), pode-se verificar
trés filiagdes entre segundos ministros, sendo: um pelo PDT (com filiagdo em 2013); um filiado do DEM (aderindo
ao partido em 1997), que transitou para o PSDB (em 2005) e para o PSD (em 2015); e um filiado do PT (com
filiagdo datada em 2012). Entre os embaixadores, encontramos um embaixador filiado ao PT (em 2007) que
transitou para o PSDB (em 2011), depois para o PSD (em 2013), e atualmente se encontra no PR (em 2016).
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al., 2013; AMADO, 2013); programa de ag¢des afirmativas para afrodescendentes e
tematicas de equiparacdo de género (BALBINO, 2011); além de significativaamplia¢do
de vagas. Todavia e a despeito dos avancos institucionais, o perfil social de seus
quadros contemporaneos e os padrdes de promocdo de sua elite diplomatica sao
marcados mais por manuten¢des do que por mudancas, quando comparados aos
achados de outrora (LIMA; OLIVEIRA, 2018; CHEIBUB, 1989).

Em relagdo a progressdo na carreira, desde 1996, uma vez que o individuo
€ aprovado no exigente concurso de Admissdo a Carreira Diplomatica (Cacd),
ingressa automaticamente no escaldo inicial da carreira, de terceiro secretdrio, e
passa a frequentar o IRBr por dois anos. No MRE, o sistema de promog¢ao ocorre
semestralmente através de um complexo sistema que combina antiguidade e
méritos, predominando o merecimento a partir da segunda ascensao funcional?.
Para angariar promogdes faz-se necessario possuir determinado tempo minimo de
carreira, adependerdacamada hierarquicaem que o diplomata se encontra, concluir
cursos avancados no IRBr, além de cumprir periodos no exterior, contabilizados de
maneira distinta, a depender da localidade do posto.

Para cada promogdo, sdo avaliados se o diplomata atingiu os critérios de
elegibilidade através de votagdes verticais (de classes superiores para as inferiores)
e horizontais (entre os pares hierarquicos), efetuadas por meio de uma Camara de
Avalia¢Oes e de uma Comissdo de PromocgGes (BALBINO, 2011, 63-4), cujas instancias
sdo compostas por diplomatas da elite ministerial. Cabe ressaltar que burocratas do
topo se diferenciam daqueles do médio e do baixo escaldo, sobretudo porque os
burocratas nos altos ranques sdao tomadores de decisdao (OSTROM; OSTROM, 1971)
e criam ou desenvolvem politicas publicas (ABERBACH et al. 1981), enquanto os
demais as acompanham, sdo responsdveis por implementa-las, ou supervisionam
sua implementacdo (HUBER, 2007). Tecnicamente, os burocratas dos niveis mais
baixos sdo puramente subordinados, pois recebem ordens exclusivamente, ja os do
médio escaldao recebem e dao ordens, e aqueles do topo ddao mais ordens do que
as recebem (HUBER, 2007).

Esses aspectos também servem de justificativa para a escolha da elite
diplomatica como objeto de estudo. Os desenhos das trajetdrias, mesmo que de
maneira exploratéria e descritiva, dos atores que tiveram sucesso ao alcancarem
os altos escalGes, podemos avangar na compreensdo dos aspectos inerentes a
carreira, que envolvem conjuntamente as relagdes entre burocratas e burocracias,
entre interesses individuais e coletivos, entre a instituicdo e seus processos internos

2 As regras de promogdo estdo disponiveis no link do sindicato de servidores do Itamaraty: www.sinditamaraty.
org.br/anexos/-01_QUADRO%20COMPARATIVO%20REGRAS%20DE%20PROMOCAO%20N0O%20SERVICO0%20
EXTERIOR%20BRASILEIRO0%20-%20FINAL.doc (link estavel em 13 de junho de 2017)
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e externos, que resultam de dinamicas politicas. Nesse aspecto, analisaremos toda
a trajetdria de ambos os estratos da elite, tal qual se nota nos Quadros abaixo.

Quadro 1 - Trajetdria até segundo ministro, segundo degrau mais alto da carreira

Nota: elaboragdo propria.

Quadro 2 — Trajetodria até embaixador, degrau mais alto da carreira

Nota: elaboragdo propria.

Na préxima secdo, desenho essas trajetdrias, e nas se¢Oes seguintes aplico
coortes e divisGes as categorias de interesse sugeridas, para posteriormente cruza-
las com o tempo total de carreira.

3. Método e discussao dos resultados

Ao observar as hierarquias do topo ministerial, a andlise direciona-se a ambos
os grupos da elite diplomatica: os segundos ministros (N = 235) e os embaixadores
(N = 186). O banco de dados utilizado e construido pelo autor tem como fonte
principal o anuario do pessoal do MRE, diplomatas 2010, em que constam os dados
dos curriculos de todos os diplomatas ativos nesse ano no ministério, e os cargos
comissionados, DAS, foram cedidos por Lopez (2015).

Faz-se fundamental ressaltar que as trajetdrias da elite sdo analisadas desde
o ingresso até o ultimo dado de atualizagdo do banco, estendendo-se por toda
trajetéria de cada individuo. Isso implica que as informacbes desenhadas vao
desde o ano de entrada na carreira que compde as chamadas turmas de formacao
diplomatica no Instituto Rio Branco (IRBr) até o ano de 2010. Antes de avancar
por entre esse intervalo, didaticamente apresento no préximo grafico o padrao de
evolucdo das promocdes da elite diplomatica, tal como exemplificados nos Quadros
1 e 2. No diagrama de caixas e bigodes (boxplot) abaixo, ilustra-se no passar do
tempo, ano a ano e no decorrer das décadas o trajeto dos dois grupos da elite
ao longo de sua subida hierarquica, desde o acesso (Turma IRBr) até o degrau de
entrada nos escaldes do topo.
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Grafico 1 — Boxplot das promogoes hierarquicas da elite diplomatica ao longo do
tempo

Fonte: anuario do pessoal diplomatas 2010, elaboragdo propria.

Notamos, para as caixas dos segundos ministros, que aturma do IRBr se concentra
por volta dos anos 1980, e a chegada ao segundo mais alto escaldo da carreira se
da em finais da década de 2000 — com valores extremos de atores que acessaram a
posicdo principalmente ao longo dos anos 1990. Ja para os embaixadores, a entrada
na turma do IRBr ocorre nos finais dos anos 1960 e no decorrer da década de 1970,
enquanto a maioria alcanga o topo da carreira em finais e mais ou menos na década
de 2000 — ao contrdrio dos segundos ministros e, ainda que a extensdo do bigode se
estenda para baixo, com promocgdes até os finais dos anos 1980, ndo observamos
valores extremos para os embaixadores.

Se o Grafico anterior desenhou os momentos de acesso, degrau a degrau
desde a entrada até o acesso a elite diplomdatica no tempo, vejamos agora como
se comportam os tempos totais de carreira, que comp&em os periodos a serem
analisados. No Grafico a seguir, observam-se os tempos médios das trajetérias
totais da elite diplomatica: na parte superior temos os diagramas de caixas e
bigodes (boxplots), e abaixo, as fun¢des de densidade de probabilidade — o Stata faz
o calculo com base na densidade de kernel (kdensity) — com as respectivas médias
tracejadas verticalmente — dos segundos ministros a esquerda, e dos embaixadores
a direita —, em anos.
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Grafico 1 — Boxplot, kdensity e média (tracejado vertical), dos tempos de carreira
da elite diplomatica, em anos

Fonte: anuario do pessoal diplomatas 2010, elaboragdo propria.

Para os altos escalGes do ministério, relata-se que as medianas estdo muito
préximas de suas médias: para segundos ministros a mediana estd em 29 anos e a
média, em 29,27 anos, com desvio padrdo de 6,76 anos, e, para os embaixadores,
a mediana estd em 37 anos, e a média, em 37,11 anos, com desvio padrdo de 5,47
anos. Como a caixa sugere a concentra¢do de 50% dos valores, nota-se que para os
segundos ministros o intervalo interquartil esta entre 24 e 33 anos — com alguns
valores extremos —, ao passo que para embaixadores observamos um intervalo que
vai de 33 até 42 anos de carreira analisados.

Para compreender os exercicios e graficos efetuados no artigo é fundamental
reiterar que a estrutura basica do MRE compreende a Secretaria de Estado das RelagGes
Exteriores (Sere), que se constitui no conjunto de unidades burocraticas presentes no
Brasil — em sua maioria concentradas no Itamaraty em Brasilia, mas também com
escritorios de representagao pelo pais —, em que utilizo como proxy a nomeagao para
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cargos de confianga DAS na Sere, e em reparti¢des no exterior?, em que contabilizo as
passagens por consulados, embaixadas e demais unidades diplomaticas no exterior.
Paralelamente, também efetuo a contagem para transitos por instituicGes nacionais,
exclusive e exdgenas a Sere, e/ou organismos internacionais, totalizando todas as
movimentacdes institucionais dos burocratas, desde o ingresso do ator até seu ultimo
registro da carreira no banco. A guisa de exemplo, os segundos ministros tiveram
uma média de 7,35 passagens em suas trajetérias (com desvio-padrdo de 2,70 e com
minimo de 2 e maximo de 16 passagens), enquanto os embaixadores tiveram quase
9 passagens em média (com desvio de 2,80 e com minimo de 4 e maximo de 18
passagens), ao longo de suas carreiras.

Para tanto, e a partir da contabilizacdo dessas passagens, parametrizo-as de
maneira bastante simples, considerando os totais individuais de passagens por
instituicdes como 100% da trajetéria de cada ator ativo e presente no anuario.
Abaixo e para fins diddticos, efetuo o percentual médio para ambas as hierarquias
da elite, conforme as subidas no decorrer dos degraus hierdrquicos. Para oferecer
didaticamente um exemplo, se um segundo ministro hipoteticamente teve um total
de 5 passagens institucionais em toda sua trajetéria, sendo uma para cada degrau
de sua subida na carreira, desde terceiro secretdrio até segundo ministro, esse
ator teria 20% de distribuicdo da frequéncia de passagens para cada ranque. Este
é um exercicio importante pois as descricdes que serdo efetuadas posteriormente
levam igualmente em consideracdo essa mesma ldgica, ainda que efetuados outros
coortes e segmentacdes que ndo necessariamente hierarquicos. Antes de entrarmos
nessas outras divisdes, note como se distribui as trajetdrias médias das passagens
institucionais — externas a Sere —ao longo de suas carreiras, distribuidas segundo a
evolucdo dos atores até o topo do ministério.

3 Conforme o Regimento Interno da Secretaria de Estado das Relagbes Exteriores, do titulo II, da Estrutura Regimental
do Ministério das RelagOes Exteriores, sexto artigo, relata-se: “A estrutura basica do MRE compreende: | — A
Secretaria de Estado das Relagdes Exteriores (SERE), conjunto de unidades do MRE no Brasil, que abrange: (a)
orgdos de assisténcia direta e imediata ao Ministro de Estado; (b) 6rgdo central de diregdo: Secretaria-Geral
das RelagGes Exteriores (SG); (c) unidades descentralizadas; (d) 6rgdo setorial: Secretaria de Controle Interno
(CISET); 6rgdos de deliberagdo coletiva; e (f) entidade vinculada: Fundagdo Alexandre Gusmdo (FUNAG).
Il — as Reparti¢des no exterior, as quais abrangem: (a) MissGes Diplomaticas Permanentes; (b) as Repartigdes
Consulares; e (c) Unidades Especificas, destinadas a atividades administrativas, técnicas, culturais ou de gestdo
de recursos financeiros. § 12 As Missdes Diplomaticas permanentes qualificam-se como Embaixadas, DelegacGes
Permanentes e Missdes junto a organismos internacionais, criadas por decreto, o qual fixa sua natureza e sede. §
292 As Repartiges Consulares qualificam-se como Consulados-Gerais, Consulados, Vice-Consulados e Consulados
Honorérios. Os Consulados-Gerais, Consulados e Vice-Consulados sdo criados por Decreto que estabelece sua
natureza e sede; a respectiva jurisdigdo é estabelecida por ato do Ministro de Estado. Os Consulados Honorarios
sdo instituidos em ato do Ministro de Estado, que |hes estabelece a sede e a jurisdigdo. § 32 As reparti¢des ou
escritdrios especificos, destinados a atividades administrativas, técnicas ou culturais sdo instituidos em ato do
Ministro de Estado, que |hes estabelece a competéncia, a sede e a subordinagdo administrativa”. Acesso em:
http://www.itamaraty.gov.br/images/RISE.pdf (link estavel em 13 de jun. de 2017).
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Grafico 3 — Trajetdrias médias (%), conforme os degraus hierarquicos

Fonte: anudrio do pessoal diplomatas 2010, elaboragdo prépria.

Um primeiro ponto que chama atengao em termos de semelhanga entre os dois
grupos da elite é a particular atividade de passagens para o degrau de segundos
secretarios, que concentram 25% e 20% das frequéncias, respectivamente. Para os
segundos ministros o percentual de passagens para os escalGes seguintes fica ao
redor dos 20%, enquanto para os embaixadores também se observa esse mesmo
patamar concentrado nos ultimos tres degraus da carreira, sobretudo. Reitero
gue a énfase do artigo recai sobre a frequéncia média da trajetdria institucional
dos atores e ndo ha dessa maneira o controle sobre o tempo despendido nas
categorias propostas — nesse quesito ha um esforco de aproximagdo das
frequéncias médias com os tempo médios de carreira, cruzando-as, mas sem um
controle desagregado do tempo despendido nas respectivas categorias sugeridas.

Para visualizarmos em detalhes esses aspectos, temos duas subsecGes
conseguintes. A primeira tem como objeto observar a dindmica politica interna
a Sere, com informagdes relacionadas as nomeacGes dos cargos de confiancga
de dire¢do e assessoramento (DAS). No caso, observaremos quais funcoes
desempenham e como estdo distribuidas essas nomeacgGes por cada nivel (do
DAS-1 ao DAS-6) e quando tais indica¢des foram efetuadas. Na segunda e ultima
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subsecdo efetuaremos o exercicio analogo ao que fizemos acima no Gréfico 3;
no entanto, observando “por onde” os diplomatas transitaram com base em
categorias institucionais de interesse, para entdo e ao final da subsecdo, as
cruzarmos com os tempos médios de carreira.

3.1. Dinamicas internas na Sere: nomeagdes para cargos de confianga (DAS)

Em termos gerais os cargos de dire¢do e assessoramento (DAS), vulgo de
cargos de confianga ou cargos comissionados DAS, referem-se a postos em
ministérios e agéncias, em geral sob o controle do presidente ou do ministro, e
se caracterizam como uma ferramenta capaz de incorporar pessoas de notério
saber para o servigo publico, construir equipes administrativas, beneficiar aliados,
cooptar a oposicdo, e controlar poder econémico e politico (D’ARAUIO, 2009, 17-
8). As posicdes ocupadas pelos DAS, conjuntamente ao presidente, os ministros,
e os cargos de natureza especial ou “NES” (postos logo hierarquicamente abaixo
dos ministros e informalmente denominados de “vice-ministros”), representam
a elite do Poder Executivo nacional. Seis hierarquias compdem os cargos DAS: os
niveis 1, 2 e 3 sdo posi¢cGes mais administrativas ou operacionais, ao passo que a
elite, os niveis 4, 5 e 6, ao lado do NES, possuem func¢des na administracdo direta
e politica (DE BONIS; PACHEC0,2010) — com poder decisdrio relativo e crescente,
relacionados também e proporcionalmente aos saldrios ou comissdes recebidas
pelos respectivos escaldes (LOPEZ et al. 2015; BERSH et al. 2017).

Descrever as nomeacdes aos cargos de confianca é fundamental, portanto,
dado que se oferecem indicios da movimentagao politica, por meio da distribuicdo
de postos administrativos e/ou politicos chave, dentro da Secretaria de Estado. No
Quadro a seguir, podemos verificar as posi¢Ges atribuidas aos niveis dos cargos de
confiangca em ambito geral, e, também, os mais especificamente relacionados aos
cargos DAS do MRE, inseridas as fungdes entre parénteses.
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Quadro 3 — Quadro das fungdes dos cargos de confianca DAS-1 ao DAS-6 no MRE

DAS Cargo(s)

NES Secretario Geral

Secretario de 6rgaos finalisticos, Dirigente de Autarquias e Fundagdes,
101.6 Subsecretérios de 6rgdos da Presidéncia da Republica (Subsecretarios

DAS X R . .
6 Gerais e Diretor do Instituto Rio Branco)
102.6 Assessor Especial
Chefe de Gabinete, Diretor de Departamento, Consultor Juridico,
1015 Secretario de Controle Interno, Subsecretdrio de Planejamento,
DAS ) Orgcamento e Diregdo (Secretario da Secretaria de Planejamento
5 Diplomatico, Inspetor Geral, Corregedor Geral e Chefe de Cerimonial)
102.5 Assessor Especial (Gabinete do Ministro e Secretaria Geral)
Coordenador Geral (Subchefe do Gabinete do Ministro, Chefe
da Assessoria de Imprensa do Gabinete, Chefe de Gabinete das
101.4 . . . . .
DAS Subsecretarias, Diretor Geral Adjunto do IRBr, Subchefe de Cerimonial
4 e Chefe dos Escritdrios de Representagdo)
102.4 Assessor (Gabinete do Ministro, Secretaria Geral, e Agéncia Brasileira
’ de Cooperagdo)
Coordenador (em subsecretarias, assessorias, departamentos,
101.3 s
DAS divisdes etc.)
3
102.3 Assessor técnico
DAS 101.2 Chefe de Divisdo (Gerente e Chefe de Setor; Chefe de Secretaria
5 ’ Académica e Administrativa do IRBr)

102.2 Assistente
DAS 101.1 Chefe de sec¢do, assisténcia intermediaria

1 102.1 Assistente técnico

Nota: O Quadro foi extraido e adaptado de Cavalcante e Lotta (2015, p. 16), que tem como fonte o art. 4° do
Decreto n°® 4.567, de 1° de janeiro de 2003. As informagGes entre parénteses sumarizam a estrutura regimental e
o quadro demonstrativo dos cargos em comissdo e das fungdes gratificadas do Ministério das RelagGes Exteriores,
apresentado pelo Decreto n2 7.557, de 26 de agosto de 2011.

Cabe destacar que o Itamaraty lidera a propor¢do de cargos de confianga
direcionados a atores pertencentes a sua prépria carreira, ou seja, apresenta a taxa
mais elevada dos DAS direcionados aos seus préprios servidores, quando comparado
a outros ministérios nacionais, com 90,5% das nomeacdes DAS destinadas aos que
fazem carreira no MRE (LoPEz, 2015). A seguir, vé-se em quais dos niveis de DAS
estdo concentradas tais nomeacgdes na elite do ministério, situadas na parte de cima
do Grafico, enquanto na parcela abaixo o diagrama de caixa e bigodes (boxplot)
descreve o ano dessas indicagdes, em comparacdo ao evento da promocao a elite.
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Grafico 4 — Nomeagdes para cargos de confianga (%) por nivel de DAS (acima), e
boxplot para o momento das indicages (abaixo)

Fonte: Lopez (2015) para os DAS e anuario do pessoal diplomatas 2010, elaboragdo prdpria.

Para ambas as hierarquias, nota-se que menos da metade dos atores tiveram
alguma nomeacdo para um cargo de confianca DAS na Sere, ao longo de suas
carreiras, aspecto que ilustra a alta seletividade desses postos dentro da prdpria
elite burocratica (correspondentes aos dados disponiveis das nomeagdes, desde
1999). Em relagdo ao grafico de barras, observa-se que é o DAS-4 o nivel que possui
0 maior percentual de nomeagdo, proximo da casa dos 20%, para os dois estratos
elite. Esse achado, de um lado, estd em sintonia com as regras institucionais do MRE,
em que para se acessar o posto de embaixador pela via de merecimento (e ndo
antiguidade), por exemplo, tem-se como critério a necessidade de “tempo de fungao
de chefia nivel igual ou superior ao DAS-4 ou no exterior” (Lei n2 11.440/2006, do
MRE). Nesse sentido, e de outro lado, ser indicado para algum cargo de confianca
apresentou diminuicdo do tempo de ascensdo a segundo ministro, em um ano e
meio em média, quando comparados aos que nao foram nomeados para nenhum
DAS, ceteris paribus (LIMA; OLIVEIRA, 2018). Paralela e descritivamente, também
se observa que os cargos relativos ao DAS-5 e DAS-6, na casa dos 10%, e préximos
dos 5% para os embaixadores, mostram que as posicées de chefia no Itamaraty sdo
guase que exclusivamente enderecadas aos atores do topo da carreira, com infima
indicacdo desses postos para segundos ministros.
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3.2. Trajetdrias externas a Sere: instituigées nacionais, organismos internacionais,
e postos diplomaticos no exterior

Visto a dindmica dos cargos de confianga DAS que operam dentro da Sere,
aqui avancamos na descricdo de como sdo as trajetérias para fora da Secretaria
de Estado. Isto &, considere o exercicio efetuado anteriormente, que considera
as passagens totais de cada diplomata como 100% da trajetdria registrada, no
entanto, e nesse momento, os percursos de carreira serao divididos com base em
trés agrupamentos. Para tanto, proponho trés macro categorias institucionais: (i)
as instituices nacionais envolvem passagens pelas demais burocracias do pais
(exclusive a Sere), em qualquer um dos trés poderes ou niveis federativos; (ii) os
organismos internacionais contabilizam participagdes em missdes diplomaticas,
representacbes e/ou delegacbes permanentes em instituicBes internacionais
formais ou informais; e por fim, (iii) os postos diplomaticos tém a frequéncia dos
atores nas missoes diplomaticas em postos fixados no exterior — vulgo embaixadas,
consulados e missdes permanentes —, além de postos especificos destinados a
atividades administrativas, técnicas, culturais ou gestdo de recursos financeiros,
também sediados no exterior. Mais adiante detalharemos os porqués dessas
categorias e justificaremos segmentac¢des outras; antes, verifique como estao
distribuidas as trajetdrias da elite.

Grafico 5 — Trajetdrias médias (%) e boxplot, conforme as categorias institucionais

Fonte: anuario do pessoal diplomatas 2010, elaboragdo prépria.
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Comparativamente, os dois escalées da elite apresentam um padrdo
relativamente similar de trajetdrias médias. Isto &, se olharmos primeiramente para
os graficos de barras na parte superior do grafico, as carreiras estdo concentradas
nos postos diplomaticos, com 70% e 60% da frequéncia média para segundos
ministros e embaixadores, respectivamente. Para ambas as hierarquias, os
organismos internacionais encontram-se proximos da casa dos 20%, e, para as
instituicdes nacionais, ao redor de 10%. Em relagdo a essas duas Ultimas categorias
institucionais, o que salta aos olhos sdo os varios valores desviantes para os segundos
ministros, com multiplos outliers para as instituicdes nacionais, e com um extenso
bigode e muitos casos desviantes também para os organismos internacionais.

PropGe-se, para as demais analises descritivas a seguir, a desagregacdo dessas
macrocategorias propostas, com base na literatura especializada. Comecemos
pelo grupo das instituicGes nacionais. A Constituicdo de 1988 nao modificou
profundamente as atribuicdes da politica externa nacional (Sanchez et al. 2006),
mantendo-a concentrada no ambito do Poder Executivo, mais especificamente na
Presidéncia da Republica (PR), ao passo que o MRE continua como instituicdo de
apoioaos brasileiros no exterior e de assessoramento a PR para temas internacionais.
Nesse aspecto, o papel de protagonismo institucional do MRE depende da omissao,
autorizacdo ou delegacdo da Presidéncia para suas atividades em politica externa
(LimA, 2000). Além do patrocinio politico ao Itamaraty e outros servicos que os
diplomatas prestam de praxe a PR, pode-se sugerir que o transito de diplomatas
pela Presidéncia seria uma das iniUmeras formas de se estabelecerem relagdes com
o centro do sistema politico. Desse modo, o trabalho propGe uma separagdo entre
a PR das demais institui¢Ges e burocracias nacionais.

Para o grupo dos organismos internacionais, refor¢a-se que a Organizag¢do das
NacGes Unidas (ONU), principal organizacdo politica internacional (AMORIM NETO,,
2011, p. 129), constitui-se em fundamental interesse, histérico e presente para a
politica externa brasileira (AMORIM NETo, 2011; LiMA; HIRST, 2009). Entende-se que
a ONU e seu extenso guarda-chuva institucional cumpram parte fundamental dos
interesses nacionais da politica externa multilateral, e, para tanto, separamos-la das
demais organizagdes internacionais (Ols).

Por fim, o grupo dos postos diplomaticos foi dividido de acordo com
classificacdo de postos diplomaticos no exterior, fornecida pelo MRE, compativel
com a atualizacdo das informacdes do anuario, em 2010, que se separam oS
consulados, embaixadas e demais postos especificos, em quatro classes: “A”,
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“B”, “C” e “D” *. Para exemplificar, os consulados e embaixadas pertencentes
a classe “A” estdo localizados em: Barcelona, Berlim, Berna, Boston, Bruxelas,
Buenos Aires, Chicago, Genebra®, Haia, Lisboa, Londres, Los Angeles, Madri,
Miami, Mildo, Nova York, Paris, Roma, S3do Francisco, Vaticano, Viena e,
por ultimo, porém ndo menos importante, Washington. Vejamos como se
comporta o grafico de barras anterior, agora desagregado nessas subcategorias,
teoricamente sugeridas pela literatura.

Grafico 6 — Trajetdrias médias (%) com as subcategorias institucionais

Fonte: anuario do pessoal diplomatas 2010, elaboragdo propria.

4 Para a consulta dos postos diplomaticos pertencentes as demais classes, conforme a Portaria de n2 534, de 31
de agosto de 2010, acessar: http://www.asof.org.br/arquivos_site/c438b8f77d455975e82614f3cd786c68.pdf (link
estavel em 13 de junho de 2017). Os postos diplomaticos que constam com passagens no anudrio de 2010 e ndo
mais existem, foram classificados como “NA” e retirados da andlise, mas seguem presentes no banco para consulta.

«

A Unica exce¢do de missdo diplomatica com posto fixado no exterior, na classificagdio do MRE mas que
entrou na categoria de organismo internacional, era a entdo chamada “Delegagdo Permanente em Genebra”
nos curriculos dos diplomatas no anuario de 2010. Nesse momento, em seu site oficial http://delbrasgen.
itamaraty.gov.br , fora renomeada de “Missdo Permanente do Brasil junto a Organizagdo das NagGes Unidas e
Demais Organismos Internacionais em Genebra”. Como o posto da missdo diplomdtica em Genebra, era entdo
classificado (vide nota de rodapé anterior) como Genebra-OMC e Genebra-Desarmamento, que cede apoio
institucional direto e respectivamente a essas instituigdes na ONU, a “Delega¢do Permanente em Genebra” foi
incluida na categoria ONU.
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Guardadas as devidas proporgées, os padroes médios das trajetdrias dos
dois mais altos escaldes sdo relativamente similares. De um lado, a Presidéncia
da Republica mais ou menos se equipara as demais burocracias nacionais
em frequéncia média, e, de outro, a ONU se mostra menos frequente quando
comparada as demais organizagbes internacionais, em média. Para os postos
diplomaticos, que concentram a maioria das trajetérias, os postos da classe “A”
e os da classe “C” se destacam, com mais de 25% da carreira, em média e para
ambos os ranques da elite.

Para a Ultima etapa do artigo, cruzamos essas trajetérias institucionais
desagregadas com os tempos de carreira dos atores. Ao efetuarmos esse exercicio,
é possivel verificar a existéncia de padrGes associativos entre as frequéncias de
passagens institucionais com as trajetérias médias de tempo da elite burocratica.
Para fins didaticos e comparativos, incluiremos também trés linhas verticais, sendo
com um desvio padrdo para menos da média, a linha média do tempo de carreira, e
um desvio padrao para mais da média, para ambos os grupos de elite — as andlises
se concentraram especificamente entre esses intervalos. Comecemos com as
frequéncias de passagens por instituicdes nacionais e organismos internacionais.

Grafico 7 — Trajetorias médias (%) e o tempo de carreira (em anos) para instituigoes
nacionais e organizagdes internacionais

Fonte: anuario do pessoal diplomatas 2010, elaboragdo propria.

Rev. Serv. Publico Brasilia 70 (3) 486-510 jul/set 2019 503



m Burocratas, carreira e diplomacia: uma andlise das trajetdrias da elite do Ministério das Relagbes Exteriores

504

Vimos no Grafico 5 que as frequéncias médias de passagens por instituicGes
nacionais apresentaram tanto um baixo percentual quanto possuem dados
discrepantes, o que implica em parciménia ao tracarmos essa associacdo média.
A dispersdo dos dados fica evidente para essa categoria, principalmente para além
das linhas de desvio padrdo. No entanto, e para segundos ministros e embaixadores,
notam-se oscilagGes sistematicas e revezamento entre as frequéncias médias de
passagem pela Presidéncia e por outras burocracias nacionais, ao longo do tempo
das trajetdrias dos atores.

Para os organismos internacionais, ao que parece e a primeira vista, visualiza-se um
padrdo relativamente similar para as duas hierarquias do topo. A tendéncia sugerida
pelos graficos sugere apontar que as trajetdrias por outros organismos internacionais
superam a ONU, independentemente do tempo de carreira dos atores.

Por fim, e antes de desagregarmos os postos diplomaticos e as trajetérias médias
dos atores, podemos verifica-los abaixo de maneira agregada. Dessa maneira,
observe primeiramente a trajetdria em unidades da chancelaria no exterior sem
efetuarmos as divisdes por classe.

Grafico 8 — Trajetorias médias (%) por postos diplomaticos (agregados)

Fonte: anudrio do pessoal diplomatas 2010, elaboragdo prépria.
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Se olhamos com mais atencdo e especialmente para a linha média e dentro dos
desvios padrdo, parece haver uma tendéncia crescente de passagens por postos
diplomaticos conforme o aumento do tempo de carreira , aspecto que é bastante
intuitivo. Entretanto, e como vimos anteriormente, as passagens por postos
diplomaticos constituem tanto a maioria das frequéncias das trajetdrias da elite,
quanto existem diferencas nas distribuicOes e classes dos postos, classificados
gualitativa e discricionariamente pelo ministério. Recordemos que se destacaram
com as maiores frequéncias de passagens no Grafico 3, os postos “A” e “C”. De
maneira interessante, a maior quantidade de postos diplomaticos se concentram
na classe “C”, todavia, e de outro lado, é intuitivo afirmar que as maiores e mais
estruturadas unidades no exterior se encontrem na classe “A”, por serem as
principais chancelarias na classificagdo ministerial e estarem no centro do sistema
internacional e de interesse da politica externa brasileira.

Grafico 9 — Unidades diplomaticas no exterior por classe (%)

Fonte: Portaria do MRE n2 534, de 31 de agosto de 2010, elaboragdo prépria.

Adiciona-se o fato de existirem outras diferencas institucionais importantes,
como a duplicacdo do tempo de permanéncia em postos “C”, e a multiplicacdo pelo
triplo, na categoria “D”, para fins de promocao instituidos na portaria proxima a
atualizacdo da data do banco (Portaria do MRE n2 534, de 31 de agosto de 2010).
Esse ponto é chave, pois, a despeito do incentivo institucional e da alta frequéncia
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relativa de passagem por postos “C”, reitera-se que existe resisténcia por parte dos
diplomatas da elite no transito por “postos menores e de sacrificio”, assim chamados
os pertencentes as classes “C” e “D”, principalmente aqueles postos sediados na
Africa, conforme relatara uma embaixadora®. Esse aspecto pode ser indicativo
também do baixo percentual das trajetérias por postos da classe “D”, conjuntamente
ao fato de serem embaixadas e consulados recém-inaugurados na gestdo Lula. Foi
também verificado empiricamente que passagens por postos diplomaticos das
classes “B” e “C” aumenta significativamente o tempo de promocdo tanto para
segundos ministros quanto para embaixadores, quando comparados aqueles que
ndo passaram nenhuma vez por esses postos (LIMA; OLIVEIRA, 2018). Feitas essas
consideragdes, observemos as passagens por postos de maneira desagregada,
conforme as categorias de classificagdo do MRE.

Grafico 10 — Trajetdrias médias (%) por postos diplomaticos (desagregados)

Fonte: anuario do pessoal diplomatas 2010, elaboragdo prépria.

6 Relata a embaixadora em Acra que: “De um modo geral, ainda na atual geragado, os funcionarios mais destacados
da estrutura do Itamaraty nunca passaram por esses postos [C e D], sobretudo na Africa. A mensagem é de
que a Africa, ou postos menores e de sacrificio, ndo podem estar no curriculo daqueles que esperam fazer uma
bela carreira na Chancelaria”, continua a embaixadora que “Felizmente isso estd mudando”. Vide reportagem de
agosto de 2012 da Folha de S&o Paulo, intitulada “Novos postos viram ‘mico’ no Itamaraty”. Acesso (link estavel
em 13 de junho de 2017) em: http://www1.folha.uol.com.br/fsp/mundo/61438-novos-postos-viram-mico-no-

itamaraty.shtml
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Novamente, segundos ministros e embaixadores apresentam padrdes similares
de comportamento de trajetdrias rumo a subida hierdrquica, com particular
destaque para os postos “A” e “C”. Descritivamente, e no intervalo abaixo da
média, ambos os postos parecem revezar na lideranca de maior frequéncia média,
enquanto no intervalo acima da média do tempo de carreira os postos da classe “C”
se destacam mais sistematicamente.

Consideragoes finais

Com base em um banco de dados original, e considerando os percursos
das trajetdrias da elite, vimos que ambas as altas hierarquias da diplomacia
nacional apresentam padrdes médios similares em suas trajetdrias. Nota-se que
as nomeagoes aos cargos de confianca na Secretaria de Estado (Sere) estdo mais
concentradas para o nivel intermediario de DAS-4, ao passo que os postos de alto
comando politico, de DAS-5 e DAS-6, ficam quase exclusivamente sob o comando
de embaixadores.

Nas trajetérias exdgenas a Sere, a elite diplomdatica mostrou baixo transito
por instituicdes nacionais. A alta dispersdo desses dados também aumenta a
inseguranca quanto a um padrao médio mais evidente, todavia, e para ambos os
escalGes superiores, a Presidéncia da Republica sugere dividir espago equivalente
em frequéncia de passagens com as demais burocracias nacionais. Ja para as
organizagOes internacionais, ainda que as frequéncias tampouco saltassem aos
olhos, chama a atencdo o fato de que outros organismos internacionais superam
a ONU com maior concentracdo média em ambas as hierarquias e de modo
sistematico, por diferentes tempos de carreira da elite.

Por fim, os postos diplomaticos apresentaram as trajetdrias majoritarias dos
altos escalGes da burocracia diplomatica. Novamente, observamos um padrdo de
comportamento similar entre segundos ministros e embaixadores que tiveram as
mais altas frequéncias distribuidas entre os postos de classes “A” e “C”. Esse ultimo
nivel parece estar a frente das frequéncias nos intervalos com um desvio padrdo
acima dos tempos médios, ao passo que no intervalo abaixo ambas essas classes
sugerem se revezar nos comportamentos das trajetdrias dos estratos da elite.

O artigo, ao optar por uma via descritiva e exploratéria, levantou pontos
importantes para avancarmos tanto na compreensao dos perfis de trajetoriasde uma
tradicional elite de Estado, quanto e igualmente no entendimento da relacdo entre
as preferéncias e prioridades dos transitos institucionais que derivaram da relacao
entre burocratas e ministério, em um ambiente tradicionalmente burocratico e até
entdo, politicamente fechado a interferéncias externas diretamente no ministério.
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As trajetorias institucionais, portanto, ndo dizem respeito pura e simplesmente a
carreira dos diplomatas, mas também desenham relagdes mais amplas e complexas.
Isso porque e para além dos percursos profissionais per se, existem estruturas e
instrumentos institucionais que se relacionam a progressdo e a movimentacdo mais
ou menos discriciondria dos atores, e da influéncia que a instituicdo exerce sobre
eles, aspectos que nos oferecem pistas de como se estabelecem os relacionamentos
politicos do ministério. Ha, nesse sentido, relagdes politicas e de vias de mao dupla,
entre a burocracia e seus servidores publicos de elite, que articulam preferéncias
pessoais e coletivas, em dinamicas prdéprias, em que operam e adequam a
necessidade estrutural e institucional do préprio MRE e suas prioridades e
motivacdes individuais. Ainda que o artigo ndo tenha avancado em profundidade
a respeito dessas complexas nuances, a analise descritiva sugerida pela pesquisa
abre uma importante e original agenda em que potencialmente se podem derivar
desdobramentos e impactos das intera¢gdes entre burocratas, carreira e politica em
ministérios nacionais, e seus possiveis impactos para a politica publica oferecida.
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