Ipea

Titulo do capitulo

Autor(es)

DOI

Titulo do livro

Organizadores(as)

Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

CAPITULO 5
0 LUGAR DO FUNCIONALISMO FEDERAL NO SETOR
PUBLICO NACIONAL

Felix Lopez

DOI: http://dx.doi.org/ 10.38116/978-65-5635-012-7cap5
REFORMAS DO ESTADO NO BRASIL TRAJETORIAS,
INOVACOES E DESAFIOS

Pedro Luiz Costa Cavalcante
Mauro Santos Silva

Volume 1

Série Reformas do Estado

Cidade Rio de Janeiro

Editora Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea)
Ano 2020

Edicao 1a

ISBN 978-65-5635-012-7

DOI DO!: http://cx.doi.org/10.38116/978-65-5635-012-7

© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2020

As publicagdes do Ipea estéo disponiveis para download gratuito nos formatos PDF (todas)
e EPUB (livros e periédicos). Acesse: http://www.ipea.gov.br/portal/publicacoes

As opinides emitidas nesta publicacdo sdo de exclusiva e inteira responsabilidade dos autores, ndo exprimindo,
necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada ou do Ministério da Economia.

E permitida a reproducéo deste texto e dos dados nele contidos, desde que citada a fonte. Reprodugdes para fins
comerciais s&o proibidas.



CAPITULO 5

0 LUGAR DO FUNCIONALISMO FEDERAL NO SETOR
PUBLICO NACIONAL'>

Felix LopeZ®

1 INTRODUCAO

O arcabougo institucional da administragao publica brasileira continua a pér em
marcha uma tendéncia iniciada hd décadas e acentuada a partir dos anos 1970:
a ampliacdo absoluta e relativa do setor ptblico municipal e correlata perda de
espaco das burocracias estaduais e federal. A despeito do continuado movimento
de municipalizagao da burocracia, a Unio prossegue preservando amplo poder de
influir, formular e estruturar politicas de alcance universal, como é o caso das
politicas de satide, educacio e assisténcia. Hd um centro forte em poderes para
formular e definir os arranjos de politicas, com alta capacidade de arrecadar e
retransferir recursos ou delegar poderes para os niveis subnacionais, em especial
os municipios.

Nao apenas a evolugdo quantitativa apresentou diferengas marcadas entre
os niveis da Federagio. As competéncias e atribui¢oes de cada ente federado na
entrega de politicas, bem como no usufruto dos recursos arrecadados via tributagao,
consolidaram um arranjo que resultou em niveis federativos com perfis préprios de
burocracia. O propésito principal deste texto é, nesse sentido, situar o Executivo
federal no conjunto das tendéncias de transformagio do setor publico nacional em
mais de trés décadas — 1986-2017 — e destacar as particularidades e semelhangas
entre aquele e o funcionalismo dos estados e municipios. A andlise estd baseada em
uma série de dados que se inicia antes do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE), o que contribui para fornecer ao leitor uma compreensao melhor
sobre como evoluiu a administracio federal no conjunto do setor publico. Ainda,
possibilita verificar se a partir de 1995 observam-se transformagoes significativas
em fungio da reforma que se propos. A andlise deste capitulo serd marcadamente
panoramica e descritiva e, onde couber, estabeleco um didlogo entre os dados e

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/978-65-5635-012-7cap5

2. Agradeco as sugestdes dos pareceristas deste texto e aos organizadores do livro, bem como aos assistentes de
pesquisa Bruno Portes e Raphael Fonseca.

3. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
(Diest) do Ipea.
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argumentos que apresento e as concepgoes sobre o funcionalismo e intengées de
reforma que constavam no texto do PDRAE.

A relevincia administrativa da burocracia federal acabou por indevidamente
converté-la, no discurso publico, na expressio média do perfil da burocracia nacional,
a unidade tipica e representativa do setor publico do pais.* Situar as tendéncias
de longo prazo observadas no nivel federal e compard-las com o que houve nos
niveis subnacionais ajudario a desfazer essa imagem incorreta e a enxergar melhor
a diversidade entre os diferentes segmentos da burocracia nacional.

Nas préximas secoes, analiso a evolucio do setor publico federal nos
seguintes aspectos: os totais de servidores e suas variagdes no tempo, os regimes
de contratagio, a evolu¢io dos niveis de escolaridade, as diferencas e disparidades
nas remuneragoes médias e medianas e, por fim, algumas dimensées da burocracia
de livre provimento federal. Com base nos dados apresentados, teco ao longo
do texto consideragdes sobre o que mudou de modo significativo em relacio as
perspectivas de transformagao do setor ptblico federal — eventualmente, também
do funcionalismo nacional — que constam no PDRAE.

2 TRAJETORIA DO TOTAL DE VINCULOS NO SETOR PUBLICO FEDERAL

Uma tendéncia que antecede a prépria Constituicao Federal de 1988 (CF/1988)
¢ a gradual municipalizagao do setor publico brasileiro. Essa tendéncia vem pelo
menos desde os anos 1950, ganhando intensidade nos anos 1970 e novo vigor a
partir dos anos 2000, quando se observa um movimento mais claro de amplia¢ao
do setor publico municipal. O funcionalismo federal viu sua participagao cair de
50% para 10%, entre 1950 ¢ 2017, ao passo que o funcionalismo municipal saltou
de 15% para 57%, no mesmo periodo (gréfico 1).

O quantitativo de servidores federais — incluidos os vinculos em empresas
publicas — se reduziu ao longo dos anos 1990 e nova expansio ocorreu somente a
partir de 2003 (gréfico 2). Nos anos de ponta da série, houve queda da densidade
de servidores federais no conjunto da populacio, de 0,69% para 0,57%, tendéncia
oposta a densidade dos vinculos municipais, que aumentou de 1,29% para 3,14%
da populagio. O PDRAE jd apontava a continuidade da expansio quantitativa
vigorosa do funcionalismo municipal sem a correspondente descentralizagio de
recursos e autonomia na formulacio de politicas, além de seu alinhamento com
a “crenca arraigada da cultura politica brasileira de que cabe 2 Unido promover
diretamente o desenvolvimento social do pais”, embora os municipios tenham
“assumido crescentes responsabilidades na drea social” (Brasil, 1995, p. 34).

4. E uma situacdo homologa aos especialistas que tomam o Congresso Nacional como exemplo paradigmético do
exercicio da politica cotidiana em legislativos, quando as diferencas entre a atividade legislativa federal, estadual e
municipal sdo bastante acentuadas (Rocha e Kerbauy, 2014; Lopez e Almeida, 2017).
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GRAFICO 1
Participacao do emprego publico, por nivel federativo (1950-2017)
(Em %)

60 —

50 —|

40 |

30

20

10 — —

0 e O A IO O
O OMUOUMNOVANANO AN MTNONVDNDNO T ANNMSTLLONODDNDO—ANMS N O
D OMNNOOOVOVDDNDDADDNDDDNDNNDNNDNNNO OO0 O0O0O0 OO O ™ v v v v v v— —
[N X< i) o) e i) e I e) Io) lo) I o) I e ) I ) o ) I o e e leleolo oo e o E-NeoNo oo oo No Ne)
T T T T T e e e e e e e e e ANANANNANANANANANANANNNNNNANAN

e Federal e Estadual == Municipal

Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Elaboracdo do autor.
GRAFICO 2
Total de vinculos publicos, por nivel federativo (1986-2017)
(Em milhoes)
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Elaboracao do autor.

O mesmo PDRAE reconhecia, j4 em meados dos anos 1990, que, em face
da redugio dos vinculos operada desde 1988, em especial no governo Fernando
Collor, “nao se pode falar em excesso de quadros da Uniao”, sendo o problema



140 Reformas do Estado no Brasil: trajetdrias, inovagdes e desafios

mais importante a alocagao ineficiente de servidores entre dreas de politicas
publicas. Nem a narrativa do “inchago” foi desfeita nem o problema da alocacao
ineficiente foi equacionado ao longo das décadas, posto que uma politica racional
de recomposicio da for¢a de trabalho federal nunca foi implementada. Continua
atual o diagndstico do PDRAE de que “os concursos ptiblicos sio realizados sem
nenhuma regularidade e avaliagao periddica da necessidade de quadros” (Brasil,
1995, p. 35). Vinte e cinco anos apds esse diagndstico, a politica oficial de adequagio
de pessoal na administragao federal, manifestada pelo ministro da Economia do
governo Jair Bolsonaro, pretende congelar contratagoes no setor publico federal,
ampliar terceirizacoes e confiar que o ajuste de eficiéncia e produtividade seria
decorrente da reducio de pessoal dai advinda, sem fundamentar teoricamente as
razdes para adotar tal politica (Corréa, 2019).

A comparagio entre servidores dos trés Poderes no nivel federal revela que, apesar de
o Executivo concentrar 90% dos vinculos de trabalho federais — sem incluir terceirizados —,
foi nos demais Poderes que houve crescimento percentual mais expressivo da forga de
trabalho: 469% no Judicidrio, 142% no Legislativo e 14% no Executivo (grifico 3).

GRAFICO 3
Trajetoria dos vinculos de trabalho, por Poder (1986-2017)
(Em %)
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Elaboragdo do autor.

De resto, a tendéncia da expansdo mais vigorosa nos poderes Legislativo
e Judicidrio seguiu padrao similar nos demais niveis federativos. Em particular,
o crescimento do Judicidrio ¢ um indicador de seu fortalecimento institucional
no periodo p6s-1988, que se expressa também pela ampliagio mais
vigorosa das remuneragoes.
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3 REGIME DE CONTRATACAO

Em relagao ao regime de contratagao — estatutdrio, vinculado ao regime juridico
tnico; contratado pelo regime da Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT); ou
contratado temporariamente —, no total dos vinculos do pais, houve um aumento
de 80,2% para 87,8% no total de vinculos estatutdrios, a partir de 1994,> quando
esses dados passaram a estar disponiveis. As contratagdes tempordrias, por sua vez,
subiram de 1,1% para 7,4% do total. O crescimento de ambas implicou a redugao
da contratacio de celetistas, em termos percentuais, que passou de 18,1% para
4,8% do total, entre 1994 ¢ 2017.°

Na administragdo federal, abrangendo os trés Poderes, o recrutamento de
servidores estatutdrios ¢ amplamente majoritdrio, mas decresceu nos tltimos anos
da série. Os estatutdrios passaram de 97% para 92%, entre 1994 ¢ 2017. Os dois
picos que se observam nas contratagoes tempordrias, em 2007 e 2010, correspondem
a periodos de realizacio de censos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).” Essas contratagdes cresceram tanto de 1998 a 2000 quanto a partir de
2010, chegando a 5% dos vinculos em 2017 (grafico 4).

GRAFICO 4
Vinculos publicos federais, por regime de contratacao (1994-2017)
4A — Quantidade (em milhdes)
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5. 0 regime de contratagdo s passou a ser inserido na Relacdo Anual de Informages Sociais (RAIS) em 1994.

6. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/atlasestado/consulta/72>.

7. Entre 2006 e 2007, os temporarios saltaram de 2,3 mil para 93 mil vinculos, e entre 2009 e 2010, passaram de 4,8 mil
para 215 mil vinculos, em decorréncia das contratacdes para o censo populacional (de 2010) e o Censo Agropecuério
(de 2007). Picos de contratagao temporaria ndo ocorreram em anos anteriores, mesmo na realizacao dos censos de
2000 ou 1991. Por serem contratacdes temporarias, torna-se mais dificil rastrear onde e se foram registradas.
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4B — Porcentagem
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Elaboracdo do autor.

A maior mudanga no regime de contratagio ocorreu de modo vigoroso nos
municipios: os estatutdrios tiveram participacio elevada de 66% para 86% do total;
os celetistas cairam de 33% para 6%; e os vinculos tempordrios aumentaram de

1% para 8% (grafico 5).

GRAFICO 5
Vinculos publicos municipais, por regime de contratacdo (1994-2017)
5A — Quantidade (em milhdes)
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8. Considerando a magnitude do crescimento dos vinculos estatutarios, pode-se interpreta-la como um indicio de maior
profissionalizacdo das burocracias locais. Essa mudanca € positiva porque nos municipios os sistemas de espdlio, que
incluem demissdes e contratacdes motivadas por razbes politico-eleitorais, sdo mais vigorosos (Barbosa e Ferreira, 2019;
Akhtari, Moreira e Trucco, 2017; Lopez e Almeida, 2017). O fato de haver uma parcela maior recrutada por regime
juridico Unico sugere que o sistema de espolio municipal se enfraqueceu.
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5B — Porcentagem
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Elaboracdo do autor.

4 REMUNERACOES®

A remuneragio do servidor é um incentivo crucial para definir o perfil dos
recrutados no setor publico. Nas trés décadas de redemocratizagio, houve ampliagao
das disparidades na remuneragio entre os Poderes — mas nao necessariamente
intrapoderes — e constataram-se diferencas significativas nas remuneragoes médias
e medianas entre esses niveis (grafico 6).

A remuneragio média do Executivo federal — incluidos os militares — sofreu
redugio significativamente entre o final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990.
A redugio espelhou a combinagio de um cendrio econdémico recessivo com inflagao
crescente, durante o governo Collor, quando se implementaram, ainda, politicas
de reducio da despesa e do tamanho do setor piblico que animaram as narrativas
neoliberais até o inicio dos anos 2000. Como se rememora lendo o PDRAE,

no governo Collor, a resposta [as distor¢oes da CF/1988] (...) apenas agravou os
problemas existentes, na medida em que se preocupava em destruir ao invés de
construir. O governo Itamar buscou essencialmente recompor o saldrio dos servidores,
que haviam sido violentamente reduzidos no governo anterior (Brasil, 1995, p. 29).

9. Todos os valores reportados neste capitulo estdo atualizados para precos de janeiro de 2019.
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GRAFICO 6
Remuneracdo média e mediana, por Poder (1986-2017)
(Em R$ 1 mil)
6A — Remuneracao média

14 —

12

10

>

0
OWNOVOANANO - AN MITLUDONSNONOO - ANMSTLUDONSNONDO —ANMS N WO~
CO 0 000NN NN O OO0 OO0 OO0 OO O &« ¢« «™ v« v« v« «— =
DA OO O OO o oy oy Oy Oy © OO O0OO0O0O0O0O0O0O0 OO0 OoOOo
YT T T T T v v o v v e AN AN ANANAN AN AN AN NN ANANANANANNANAN

e Executivo e | egislativo Judiciario

6B — Remuneracao mediana
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Elaboracdo do autor.

Entre 1989 e 1992, o valor médio da remuneracao dos servidores no Executivo
federal caiu de R$ 6 mil para R$ 3,7 mil. Entre 1992 ¢ 1995, ano de langamento
do PDRAE, os valores médios subiram para R$ 5,5 mil. Entao, houve nova queda
acentuada nos dois anos seguintes e, de 1997 até 2001, o movimento foi de ampliagao
da remuneragio média no Executivo federal. Houve ainda nova queda até 2003, quando
se iniciou um movimento consistente de aumento das remuneragdes que perdurou
até 2011. Os dois movimentos de reducio — de valores médios, ressalte-se — nesse
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periodo, em 2007 ¢ 2010, decorreram da contragao tempordria de recenseadores, pelo
IBGE. Desde entéo, até 2017, houve estabilidade (grafico 7).

GRAFICO 7
Remuneracdo média e mediana do Executivo, por nivel federativo (1986-2017)
(Em R$ 1 mil)
7A — Remuneracdo média
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.

Elaboracdo do autor.
Obs.: Valores corrigidos para janeiro de 2019, pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC)/IBGE.

A remuneragao média do Executivo federal aumentou mais que a dos

Executivos estaduais e municipais, e esse aspecto ¢ um elemento importante para
construir um perfil de servidores que, sob diferentes métricas, sdo mais qualificados.
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Para 2017, por exemplo, a mediana da remuneragio federal foi de R$ 7.200; nos
estados, R$ 3.700; e, nos municipios, R$ 2 mil. Entretanto, a0 lado do movimento
de recomposicio salarial que marcou os mandatos dos presidentes do Partido dos
Trabalhadores (PT), provavelmente contribuiram para o incremento das médias a
gradual redugdo das contratagoes em ocupagdes cuja exigéncia era a escolaridade
média e a redugao das terceirizagoes em atividades-fim, em fungao das imposigoes

do Tribunal de Contas da Unido (TCU)' (Lassance, 2017).

Nos Executivos subnacionais também houve um movimento generalizado
de ampliagao das remuneragdes médias, em particular a partir de 2003, o que
possivelmente tem relagdo com a elevagio do saldrio minimo e taxas de crescimento
econdmico mais altas, que aumentam a folga fiscal do setor publico para promover
reajustes ao funcionalismo (gréfico 7). A tabela 1 detalha os quartis de remunerago,
por niveis e Poderes.

TABELA 1

Quartis referentes aos valores de remuneracées, por niveis federativos e Poderes

(Em R$)

Nivel federativo Poder
Quartil
Federal Estadual Municipal Executivo Legislativo Judiciario

12 4231 2.101 1.339 1.524 1.749 6.966
2 7.201 3.674 2.032 2.589 3.420 10.542
30 12.584 6.048 3.381 4.621 7.191 15398

Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Elaboracdo do autor.
Obs.: Valores corrigidos para janeiro de 2019, pelo INPC/IBGE.

Cabe ainda notar que a remuneragio mensal média de militares federais é
inferior & média dos civis, devido a predominncia de recrutas, que recebem saldrios
mais baixos. Em 2017, a remuneragio média entre militares federais (R$ 5.558)
foi 53% da remuneracio média dos civis federais (R$ 10.487)."!

Nota-se também que, a partir de 1998, a remuneragao dos servidores
estatutdrios aumentou mais que a dos celetistas e tempordrios, o que possivelmente
tem rela¢io com diferencas tanto de escolaridade quanto de ocupagio, além do fato
de os saldrios médios de celetistas e tempordrios terem caido nos anos de ponta dessa
série (grafico 8). Essa diferenciacdo nio ocorre, pelo menos nessa magnitude, na
administrago direta e indireta, exceto pela influéncia, sobretudo dos tempordrios
em 2007 e 2010, da administracdo indireta, principalmente do IBGE (grifico 9).

10. Disponivel em: <https://bit.ly/2SgtOFO>.
11. Disponivel em: <www.ipea.gov.br/atlasestado>.
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GRAFICO 8

Remuneracdo média mensal no funcionalismo federal, por regime de

contratacgao (1994-2017)
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(Em R$ 1 mil)
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Elaboracdo do autor.
GRAFICO 9
Remuneracdo média mensal no funcionalismo federal, na administracdo direta e
indireta (1986-2017)
(Em R$ 1 mil)
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4.1 Disparidades remuneratdrias no setor publico federal

A anilise das disparidades salariais é um item adicional para compreender as
transformagdes na remuneragio e nos incentivos para ingresso no setor publico.
No Executivo federal, o coeficiente de Gini diminuiu ligeiramente — de 0,46
para 0,40, entre 1987 e 2017 —, o que revela redugao na dispersao salarial.
No Legislativo, o mesmo coeficiente aumentou signiﬁcativamente —de 0,32 para
0,49 —, principalmente até 2003, estabilizando-se a partir dai. No Judicidrio,
houve tendéncia de queda do Gini desde 1987, acentuada a partir de 2002. Entre
os anos de ponta da série, ao contrédrio do Legislativo, o Gini no Judicidrio federal
caiu de 0,41 para 0,25, de 1986 a 2017 (grafico 10)."*Isso significa, portanto, que
a dispersao da massa salarial se reduziu no periodo, embora essa métrica nada diga
sobre os valores médios das remuneragoes — que sao bem superiores no Judicidrio,
como consta nesta mesma subsecao.

GRAFICO 10
Coeficiente de Gini das remuneracdes intrapoderes, no nivel federal e setor
privado (1986-2017)
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Elaboragdo do autor.

Quando se comparam as faixas de remuneragio dos trés Poderes federais, em
2018, ¢é possivel observar que o Judicidrio tem uma mediana equivalente a mais
que o dobro do Executivo e Legislativo e maior dispersao dos decis (gréfico 11).
Mais de 70% dos vinculos no Executivo estavam em faixas de remuneragio inferiores
a R$ 10 mil. No Judicidrio, essa porcentagem era de 22%.

12. Em relagdo ao indice Gini, Medeiros (2012, p. 130) ressalta que “a interpretacdo dos valores-limite do coeficiente
para uma distribuicéo de rendimentos é simples e direta, mas a dos valores intermediarios, ndo. Embora o coeficiente de
Gini igual a 0 indique igualdade perfeita e o igual a 1 signifique que 100% dos rendimentos sdo apropriados por uma
(nica pessoa, um coeficiente igual a 0,3 ndo significa, por exemplo, que 30% dos rendimentos sao apropriados por
metade da populagdo ou algo parecido”.
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GRAFICO 11

Distribuicdo das remuneracdes no funcionalismo federal, por Poder (2018)’

(Em %)
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11C - Judiciario
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.

Elaboragdo do autor.

Nota: ' Os dados correspondem a 2018 porque foram disponibilizados recentemente no Atlas do Estado Brasileiro, ao passo que as
andlises anteriores foram conduzidas em momento anterior, quando os dados para esse ano ainda estavam indisponiveis.

Obs.: Valores corrigidos para janeiro de 2019, pelo INPC/IBGE.

A evolugio do indice de Theil” das remuneragoes intrapoderes federais
aponta que a desigualdade na apropriagao da renda dos saldrios aumentou de
modo significativo no Legislativo federal e diminuiu moderadamente no Executivo
e Judicidrio.

Na comparagio entre Executivos dos trés niveis federativos, por exemplo,
o Executivo federal possui a menor desigualdade, a qual se reduziu, embora as
tendéncias de reducio visiveis tenham ocorrido no Executivo estadual e sobretudo
municipal. Neste tltimo principalmente porque houve incremento do valor real
do saldrio minimo, que ¢ a base predominante das remuneragées nos Executivos
municipais, o que resultou em redugio das diferencas salariais médias observadas.

Em geral, portanto, em termos de apropria¢io da renda por servidores
do Executivo federal — independentemente das remuneragées médias ao longo do
tempo, que cresceram —, nio se observaram transformagoes significativas nas
tltimas duas décadas.

13. "Em termos gerais, os indices de Theil podem ser entendidos como medidas que sintetizam a distancia relativa dos pontos
da distribuicdo perfeitamente igualitaria. (...) Os indices de Theil medem desigualdade relativa” (Medeiros, 2012, p. 144).
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Ao combinar o grifico das desigualdades de remuneraciao (grifico 12) e
o grifico com a distribui¢ao da remuneragao por Poder (grifico 6), nota-se que o
Executivo federal possui a maior remunera¢io entre os Executivos, mas a menor
entre os Poderes federais.

GRAFICO 12
Indice de Theil anual das remuneracées intrapoderes (1986-2017)
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Elaboracdo do autor.

Por fim, um trago que coloca a burocracia federal no mesmo lugar que os
demais niveis é a desigualdade observada na remuneragio por género, em desfavor
das mulheres. Para o servico federal civil, em todos os anos as mulheres receberam
menos. E possivel observar essa desigualdade em todos os niveis federativos,
mesmo para recrutados com mesmos niveis de escolaridade. Possivelmente, a
diferenca espelha a distribuigao desigual de homens e mulheres entre ocupagoes
com remuneragoes médias distintas.'*

Aspecto adicional a notar, pelos dados anteriormente expostos, é referente a
amplitude das remuneragdes das carreiras de Estado federais. A reduzida amplitude
das remuneracoes ao longo da progressio da carreira, que o PDRAE identifica
como um desestimulo a légica de desempenho e da prépria nogao de progressao
na carreira (Brasil, 1995, p. 36), apresentou melhora nesse periodo.

Quando se observam apenas as carreiras federais de nivel superior que
recebem subsidio, incluindo as carreiras do ciclo de gestao, verifica-se uma

14. Disponivel em: <www.ipea.gov.br/atlasestado>.
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amplitude média de 42%," o que sugere um valor relativamente baixo no ciclo
de progressao funcional ao longo do exercicio do cargo. Entretanto, considerando
as carreiras da tabela 2, a amplitude — que é um dos aspectos importantes, ao
lado de sistemas de avaliacdo que possam ir além da progressao automdtica ou
proforma — aumentou, desde entdo. O PDRAE, ao criticar a reduzida amplitude
e frdgil avaliagao para promogdo por mérito, apontava, desse modo, que se
enfraquecia “uma das caracteristicas proprias das carreiras, que ¢ o estimulo a
ascensio ao longo do tempo” (Brasil, 1995, p. 36).

TABELA 2

Amplitude salarial da remuneracdo inicial e final em carreiras selecionadas (1995 e 2019)

(Em %)

Amplitude entre remuneracdo inicial e final
Carreiras
2019 1995
Auditor federal de financas e controle (carreira de financas e controle) 43 6
Procurador da Fazenda Nacional (carreira de procurador da Fazenda Nacional) 30 8
Especialista em politicas publicas e gestao governamental (carreira
. I s z 43 26

de especialista em politicas publicas e gestdo governamental)
Auditor fiscal da Receita Federal do Brasil (carreira tributaria e aduaneira

X ; 44 6
da Receita Federal do Brasil)
Técnico federal de financas e controle (carreira de financas e controle) 72 44

Fonte: Brasil (1995) e PEP/ME. Disponivel em: <painel.pep.planejamento.gov.br>.
Elaboracdo do autor.

5 ESCOLARIDADE

Em geral, houve significativo aumento da escolaridade no setor ptblico brasileiro,
sendo que o mais expressivo ocorreu no funcionalismo federal. Discute-se, nesta
se¢do, apenas os dados acerca do Poder Executivo federal.'®

Na Unifo, a porcentagem relativa de pessoas nos niveis de escolaridade mais baixos
diminuiu sensivelmente. A escolaridade fundamental incompleto passou de 23% para
2% do total, de 1986 2 2017. O percentual com ensino médio incompleto passou de
18% para 4%. Por sua vez, aqueles com nivel superior incompleto se mantiveram
em 26%, apds chegarem a 42% em 2010. Este tltimo movimento possivelmente
retrata um processo de qualificacio no setor publico federal decorrente de: i) novos
recrutamentos; ii) politicas de capacitacio das pessoas ji contratadas; iii) mudangas
no perfil das carreiras existentes, que se tornaram mais exigentes na escolaridade

15. Dados coletados no Painel Estatistico de Pessoal do Ministério da Economia (PEP/ME), disponivel em: <painel.pep.
planejamento.gov.br>.

16. Dados detalhados sobre os demais niveis federativos, entre 1985 e 2018, podem ser encontrados no Atlas do Estado
Brasileiro/Ipea, disponivel em: <www.ipea.gov.br/atlasestado>.
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minima; e iv) terceirizacdo — que a RAIS nao registra como vinculo publico — em
fungoes e atividades que demandam menor escolaridade. Resulta daf que os vinculos
com nivel superior completo ou pés-graduacio aumentaram de 32% para 68%.

GRAFICO 13
Total de vinculos civis federais, por faixa de escolaridade (1986-2017)
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.
Elaboracdo do autor.

O aumento dos anos de escolaridade no funcionalismo civil federal provavelmente
resulta da combinagio de: i) incentivos salariais para elevar os niveis de formagio;
ii) politicas de recrutamento de pessoal; iii) movimento geral de aumento da
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escolaridade média dos brasileiros nas tltimas décadas; e iv) extingao de carreiras de
apoio como secretdrias, motoristas e outras, que passaram a ser terceirizadas. O peso
relativo desse e de outros fatores requer um estudo mais detalhado.

6 CARGOS FEDERAIS DE CONFIANCA

Parte das transformagoes observadas no conjunto da burocracia do Executivo federal
se manifestou também entre os quadros dirigentes, a burocracia de livre nomeagao,
que faz a mediacdo entre as esferas politica e administrativa.

Em termos quantitativos, tomando como parimetro os cargos de diregio e
assessoramento superior (DAS), e as fun¢des comissionadas do poder Executivo
(FCPE), desde 1995 houve clara tendéncia de expansio até o governo Michel Temer:
o total de cargos de DAS e FCPE" passou de 17.227 para 23.171, uma expansio
de 34% até 2018. Em seguida, a reforma da estrutura administrativa do governo
Bolsonaro reduziu o total de cargos, de modo que, entre 1995 ¢ 2019 o total de
DAS e FCPE ficou em 28%. A expansio se concentrou nos niveis hierdrquicos
mais altos, especialmente DAS 4 a 6, que sio cargos politicamente mais cobi¢ados
por terem maior capacidade de influenciar decisoes de cardter administrativo ou
mesmo politico. Até 2019, o niimero de DAS 4 aumentou 131%, o de DAS 5,
113%, e o nimero de DAS 6, 83% (gréficos 14 ¢ 15).

GRAFICO 14
Total de cargos de DAS e FCPE, por nivel hierarquico (1995-2019)
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal/Ministério do Planejamento e PEP/ME.
Elaboracdo do autor.

17. A principal diferenca entre DAS e FCPE é o fato destas ultimas serem obrigatoriamente ocupadas por
servidores publicos.
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GRAFICO 15
Expansdo do niimero de DAS e FCPE, por nivel hierarquico, em relacdo a 1995 (1998-2019)
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal/Ministério do Planejamento e PEP/ME.
Elaboracdo do autor.

De modo geral, a burocracia politica se expandiu como reflexo do crescimento
do ntimero de pastas e da estrutura administrativa. A porcentagem de cargos de
DAS 1 a 6 em relagio ao total de servidores publicos federais ativos, no entanto,
permaneceu estdvel, em 3,6%. Ademais, os servidores das carreiras federais
aumentaram sua participagio nos cargos de mais alto escaldo, o que indica, em
certo sentido, maior profissionalizagio. O mais alto nivel hierdrquico, DAS 6, teve
a participagio de pessoas de fora do setor publico reduzida de 52%, em 1995, para
41%, em 2018. A mesma tendéncia de redugao se observa nos cargos de DAS 5.

Essa tendéncia, no entanto, nao é homogénea. O crescimento do niimero
de servidores publicos federais em cargos de confianga variou entre pastas. Setores
em que a burocracia é mais estruturada institucionalizaram mais rapidamente a
ocupagio dos cargos de DAS por quadros da prépria carreira dos érgaos, a exemplo
da drea fazenddria. Em dreas com politicas periféricas, burocracias frigeis e mais
sujeitas & patronagem, a propor¢do de servidores federais em DAS permaneceu
comparativamente baixa, como nos ministérios do Turismo, dos Esportes, da
Cultura e do Desenvolvimento Agrdrio. Verifica-se correlagio alta entre o niimero
de servidores federais lotados nas carreiras dos drgaos e a propor¢io deles em DAS
ali existentes (Lopez, 2015, p. 15; Bersch, Praga e Taylor, 2017). Em outros termos,
a profissionalizacio dos quadros nomeados para cargos de DAS amplia-se quando
os 6rgaos detém carreiras consolidadas e oferta mais ampla de servidores.
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GRAFICO 16
DAS oriundos do setor privado (1995-2018)
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Fonte: Siape/Ministério da Economia.

Elaboragdo do autor.

Uma forma alternativa de retratar as diferencas no perfil de ocupagio da
burocracia dirigente ¢ identificar agrupamentos (c/usters) ministeriais, por dreas de
politicas. Batista e Lopez (2020), verificaram que ministérios de politicas de cinco
tipos diferentes resultam em perfis distintos (figura 1). As dreas de coordenacio,
redistribuicdo (politica social e renda), regulacio e distribuicio se associam a perfis
mais ou menos técnicos de DAS, no médio e no alto escaldo.

A despeito do aumento da profissionalizagio dos quadros de DAS ao longo do
tempo, a reduzida estabilidade desses quadros decisérios — decisiva para racionalizar
o ciclo das politicas publicas federais — continua a ser custosa a administracio federal.
A rotatividade alta e a sobrevivéncia baixa dos nomeados para cargos de confianga —
na média, menos de 24 meses para os cargos de DAS 1 a 4 e ainda menos para os de
DAS 5 e 6 — fazem com que a chance de um ocupante de DAS chegar ao final
de quatro anos seja de apenas 25%.

Em meados dos anos 1990, o PDRAE diagnosticou que as reformas
administrativas pds-constitucionais “desorganizaram centros decisrios importantes,
afetaram a ‘memoria administrativa’, a par de desmantelarem sistemas de produgio
de informagdes vitais para o processo decisério governamental” (Brasil, 1995,
p. 6). Apds 25 anos, se, por um lado, houve maior profissionalizagio no perfil dos
quadros de DAS — embora nio se possa afirmar nada para outros cargos de livre
provimento —, por outro, a instabilidade desses e a falta de critérios de promogio
ou racionalidade da escolha nessas posi¢oes configuram incentivo deletério para a
racionalidade administrativa e o planejamento das politicas.
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FIGURA 1
Clusters ministeriais por natureza das politicas
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Fonte: Batista e Lopez (2020).
Obs.: 1. Considerou-se uma série de 1999 a 2016.

2. 0s cinco clusters resultam da andlise fatorial que reduziu quatro variéveis em duas dimensdes. A dimensdo 1 (Dim1) tem
como variavel central a importancia do ministério na formulacao de politicas. A dimensao 2 (Dim2) é composta principalmente
da variavel relativa ao tamanho do orcamento discricionario da pasta.

3. Clusters: 1 — regulacao; 2 — coordenacao; 3 — redistribuicdo/social; 4 — distribuicdo; 5 — redistribuicao/trabalho.

4. Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude
das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Os efeitos sao conhecidos pelos gestores que vivenciam o cotidiano do
processo de formulagio das politicas na Esplanada: quebra de rotinas administrativas,
perda de meméria institucional, retrabalhos, formulagées e implementacoes
inconclusas e interrompidas, e, como resultado, custos para a Unio e para a
sociedade. Aumentam-se os custos e mina-se a eficiéncia pela impossibilidade
de se completar o ciclo das politicas com uma mesma equipe. Retira-se, ainda, o
incentivo a especializa¢io, uma vez que nio hd conexio entre experiéncia, formagio
e chances de promogio nas posigoes da burocracia dirigente, como se pode extrair
dos dados compulsados pela Escola Nacional de Administragao Publica (Enap).'®
O Executivo federal, 25 anos depois do PDRAE, continua a ter uma burocracia
discriciondria muito ampla e que desnecessariamente inclui niveis intermedidrios
das rotinas gerenciais (por exemplo, niveis 1 a 4 dos cargos de DAS).

18. Disponivel em: <https://infogov.enap.gov.br/datastories/pessoal>.
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Para além desses aspectos, a intensa rotatividade e os conflitos politicos
associados ao controle da burocracia politica federal — cuja intensidade varia, por
governos, sem ddvida — contribuem para alimentar a percep¢io piblica de um
setor publico excessivamente politizado, o que acaba minando a sua legitimidade

(Filgueiras, 2018).

7 CONSIDERAGOES FINAIS

Analisaram-se, neste capitulo, algumas tendéncias e caracteristicas dos trabalhadores
do Poder Executivo federal, em didlogo com algumas caracteristicas que o PDRAE
propunha reformular, hd 25 anos. Procurou-se também situar o espago que tais
servidores ocupam no conjunto do funcionalismo publico brasileiro.

O funcionalismo brasileiro continuou com a tendéncia de municipalizacio
e descentralizagio na implementacio de politicas, cujo inicio remonta aos anos
1950, embora a Unido tenha preservado alto grau de capacidade de formulagio e
indugao das politicas, em particular nas 4reas estruturadas em sistemas nacionais.

Em geral, o perfil dos recrutados para o servi¢o publico federal revela que
houve ampliagio das suas qualificagoes, o que se nota claramente na evolugao da
escolaridade média, desde os anos 1980, em fungao da combinagao de politicas de
valorizaco salarial, principalmente a partir de 2004, e na gradual eliminagdo das
ocupagdes de menores qualificagdes entre recrutados formais, as quais passaram
a ser terceirizadas.

Analisaram-se também aspectos da evolugio das remuneragoes, que indicam
médias bem mais altas no setor publico federal. As disparidades intrapoderes em
geral se mantiveram constantes ou se reduziram. Em parte, esse aspecto dialoga com
o fato de continuarmos a ter amplitude salarial reduzida no interior das principais
carreiras federais, ainda que uma comparagio com dados apresentados no PDRAE
sugira que essa amplitude aumentou ao longo do tempo.

Em relagio aos principais cargos de confianga federais, no que concerne aos
de DAS, nesses tltimos 25 anos nao se notaram mudangas drasticas. Verificaram-se
a tendéncia de gradual profissionalizacio desses cargos e seu aumento quantitativo,
por um lado, e, por outro, a configuragio de um sistema pouco racional em sua
légica de preenchimento, pois nio hd critérios claros de selegao e promogao, e se
mantém a discricionariedade de escolhas em niveis até mesmo intermedidrios de
gestao. Os dois fatores tém contribuido também para uma deletéria alta taxa
de rotatividade dos nomeados. Ademais, esses fatores minam as capacidades de
planejamento, formulagio e implementagio de politicas federais e retiram incentivos
a especializacio e qualificagao dos quadros potenciais de alta gestao federal.
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