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1 INTRODUCAO

Nosso propésito neste texto é condensar alguns aspectos relevantes do debate puablico sobre a estrutura
organizacional da administragao federal e do funcionalismo publico brasileiro, com énfase nas
dimensoes que constaram na agenda de pesquisas conduzidas pela Diretoria de Estudos e Politicas
do Estado, das Institui¢des e da Democracia (Diest) do Ipea ao longo da dltima década.

Os aspectos mencionados configuram a organizac¢io da a¢ao governamental, a qual ¢, entre
outros fatores, determinante do sucesso na oferta de bens e servicos a sociedade. Em reconhecimento
a relevincia do tema, a Diest vem realizando estudos e pesquisas relacionados as caracteristicas e as
transformagdes nas estruturas e na forga de trabalho do Poder Executivo federal, de modo a produzir
reflexdes sobre sua dinAmica e condicionantes e, assim, contribuir para melhor qualificar tanto o
debate acerca das reformas administrativas quanto os processos de transformagoes incrementais.

Esse empreendimento continua em pauta e recentemente expandiu seu foco para a construgio
de conhecimento sobre administra¢des ptblicas dos entes subnacionais, com a producio de bases de
dados, em especial o Atlas do Estado Brasileiro, o qual jd disponibiliza consultas on-/ine de dados a
respeito da administragao publica nos 4mbitos federal, estadual e municipal.

Os temas aqui abordados estdo entrelacados a fim de fornecer um panorama geral acerca da
trajetéria da mdquina publica (estrutura e funcionalismo), bem como langar luzes sobre aspectos
pouco explorados quanto as caracteristicas de composicao de sua burocracia. Dessa forma, a préxima
se¢do trata da trajetdria e das caracteristicas das estruturas organizacionais na administragao puablica
federal; a se¢do 3 explora aspectos da forga de trabalho no setor publico nacional e, no 4mbito federal,
aspectos da burocracia deciséria de médio e alto escalao; e a se¢ao 4 aborda tépicos para compor um
inventdrio de temas pouco discutidos no debate sobre o setor piblico, tais como as caracteristicas
sociodemogréficas desse setor, a representagao ativa e passiva na burocracia e questoes correlatas.

2 ESTRUTURAS ORGANIZACIONAIS NO PODER EXECUTIVO FEDERAL

A estrutura organizacional da administragao publica federal, elemento componente da capacidade
estatal,” apresenta trajetéria marcada por fragmentagdo temdtica e crescente complexidade, considerando
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que o nimero de ministérios avangou de dez para quarenta nos periodos democrdticos entre 1946 e
2015. A maior diversificagio temdtica estd na distribui¢io de competéncias, quer seja por reflexos da
complexificacio de demandas da sociedade, quer seja por influéncia do sistema politico na construgio
de coalizoes de governo (Barbosa, 2019; Barbosa e Pompeu, 2017; Borges e Barbosa, 2019). Tal

trajetdria agrega ao contexto desafios de coordenagio da agao governamental entre diferentes setores
de atuacao e seus centros decisorios.

A percepgao desse contexto produziu reflexos na produgio de conhecimentos acerca do tema na
tltima década, tanto na Diest como na producio geral do Ipea, seja pelo investimento em construgao
de bases de dados, seja pela promogio de estudos relacionados ao tema.

A partir de diferentes abordagens, virios estudos apontam tendéncias quanto a capacidade
organizacional em distintas perspectivas, sobretudo no nivel federal. Uma visao de conjunto, sobre tal
produgao e seus achados, é sintetizada aqui pelo foco nas relagoes politico-administrativas, nas relagoes entre
a administragio publica e a sociedade, bem como na sua dinimica interna (estrutura e for¢a de trabalho).

Na abordagem das relagoes politico-administrativas, a Diest promoveu, nos anos recentes,
a construgao de bases de dados sobre a organizagao da administragao publica federal, as quais
permitiram a Borges e Barbosa (2019) reconstruir e discutir a trajetéria de ocupacio partiddria de
ministérios nas posi¢des de ministros ou cargos de mesmo szatus na hierarquia do Poder Executivo
federal. Viabilizando reflexdes acerca da influéncia do sistema politico sobre a estrutura do Poder
Executivo federal, os dados deste estudo sugerem uma correlagao entre os tamanhos de coalizoes
de governo e movimentos de expansdo ou retragao dessa estrutura no que se refere a nimero de
ministérios/érgaos ou cargos com status de ministério e ministro, respectivamente. De modo geral,
quanto maior a coalizao, maior o tamanho da estrutura ministerial (grafico 1).

GRAFICO 1

Transformacodes de pastas ministeriais do Poder Executivo (1945-2016)
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Fonte: Borges e Barbosa (2019).
Obs.: (1) — Formacao inicial; (F) — Formacao final.
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Silva e Barbosa (2019) evidenciam um padrao de nichos de ocupacio partiddria por setores
de politicas publicas, o que sugere que a estrutura organizacional do Poder Executivo federal mais
se assemelha a um arranjo influenciado pelo sistema politico do que a um resultado de escolhas
técnicas sobre formas de atuagio.® O estudo destaca ainda a ocorréncia de coalizdes mais amplas
entre 2003 ¢ 2015, acompanhadas de estratégia de expansio da estrutura, com padrio de ocupagio
dos setores social e de governo pelo partido do presidente. Outro ponto destacado foi a observagao
da presenca do Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB) em todos os governos, mais
concentrada em pastas do setor de infraestrutura.

A observagao mais atenta dos dados a respeito dos cargos revela nuances da mencionada
influéncia do sistema politico sobre a estrutura. Se, por um lado, os movimentos de reducio das
coalizoes de governo acompanhados de corte do niimero de ministérios apontados no gréfico 1
sinalizam redugio na estrutura organizacional, por outro lado, os dados do nimero de cargos
no nivel de diregdo (gréfico 2) sinalizam que a estrutura nao reduz de fato, corroborando o que
Barbosa e Pompeu (2017) denominaram movimentos de aglutinacio de ministérios conservando
estruturas abaixo do cargo de ministro. Sobre isso, destaca-se que o nimero de cargos de confianga,
ou seja, aqueles de livre provimento e exonera¢io, que configuram recurso de poder no interior
do sistema politico e definem as linhas horizontais e verticais da estrutura organizacional (divisdo
temadtica e divisdo hierdrquica, respectivamente), expressa continuo crescimento com um aumento
de, aproximadamente, 60% no total de DAS 5 e 6 (Direcao e Assessoramento Superior) entre 1999
e 2016 (grafico 2).

GRAFICO 2

Evolugdo do numero de cargos de DAS 5 e 6 (1999-2016)
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Fonte: Painel Estatistico do Ministério da Economia 2020.

No que se refere as relagdes entre a administracio publica e a sociedade, a literatura aponta o
investimento na democratizagao da gestao, mediante a criagao de espagos de participagdo social na
gestdo publica, desde os anos 1990 por meio de distintas interfaces. Pires e Vaz (2012) exploram
a ampliacio dos tipos e volumes de interacio entre estado e sociedade, entre eles, os conselhos de
politicas publicas, as conferéncias, audiéncias pablicas, reunides com grupos de interesse e canais

6. Observacdo também sinalizada por Ryu, Moon e Yang (2019, p. 3 e 5) em reorganizacdes administrativas de trinta paises da Organizagéo
para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE).
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via internet. Entre estas formas de intera¢io, do ponto de vista organizacional, destaca-se a seguir e
em particular a trajetdria dos conselhos de politicas publicas e das ouvidorias, visto que compdem
a estrutura administrativa dos governos.

Em rela¢ao aos conselhos de politicas publicas, Avelino, Alencar e Costa (2017) demonstram sua
expansio desde o fim dos anos 1990 e de forma mais intensa a partir de 2003. Quanto as ouvidorias
no governo federal, Cardoso (2010) apresenta sua expressiva ampliagao, que salta de 40 em 2002
para 285 em 2014. A complexidade organizacional torna-se entdo cada vez mais desafiadora, posto
que os processos de gestao passam a refletir o interesse na participagio social e incluem articulagio,
consulta e construgao de consensos em arenas de debate e decisao com atores externos aos quadros
da administracao publica.

No 4mbito da dinimica interna, cujo foco ¢ a andlise das estruturas organizacionais e da
burocracia, os estudos sobre o Poder Executivo federal, promovidos pelo Ipea, apontam nao apenas a
tendéncia de fragmentacio organizacional, mas também a pulverizagao da menor por¢ao dos recursos
orcamentdrios e de mao de obra em um niimero amplo de ministérios (Barbosa, 2019). Isso se dd
em razao da soma de dois aspectos: i) uma fragmentagao horizontal observavel tanto na amplia¢ao
do niimero de ministérios quanto na ampliagao da divisao temdtica das competéncias ministeriais;
e ii) um contexto de concentragio de mais da metade do orcamento (entre 60% e 70%) nos quatro
principais ministérios responsaveis pela execu¢io de despesas obrigatérias dos setores de previdéncia
social, satde, educagio e trabalho/emprego.

Quanto aos recursos de mao de obra, a sua distribui¢ao na estrutura organizacional concentra-se
em dois setores: Educagao e Saide. As duas pastas respondem, em média, por aproximadamente
60% total do funcionalismo civil federal. O restante da estrutura organizacional, que chegou
a atingir quarenta érgaos com status de ministério, esteve na disputa pelo restante dos recursos
organizacionais disponiveis, caracterizando uma pulveriza¢io da menor parcela de recursos, tanto de
mao de obra quanto de or¢amento, em um maior nimero de 6rgaos, o que no limite pode induzir
a baixas capacidades de implementagao de politicas ptblicas e até mesmo paralisias por deficit de
tais recursos (Barbosa, 2019).

Os dados quanto a alocagio de recursos organizacionais sinalizam a necessidade de qualificar
esse padrao de distribui¢io, de modo a verificar se ele estd associado a peculiaridades das dreas
de atuacio menos intensivas em mao de obra e/ou se os demais setores utilizam instrumentos de
implementacio de politicas publicas menos exigentes em termos de tais recursos (Barbosa, 2019).

Para uma compreensio mais detalhada acerca da burocracia publica e desafios para sua gestao
e efetividade, sdo abordados a seguir aspectos de sua composi¢o, cargos e carreiras, bem como as
agendas subexploradas e invisiveis.

3 PESSOAL, CARGOS E CARREIRAS NO FUNCIONALISMO NACIONAL

O debate da dltima década sobre o funcionalismo ptblico se concentrou de modo desproporcional
em caracteristicas da forga de trabalho em nivel federal, o que produziu duas implicacoes negativas.
A primeira foi dissipar esfor¢os de andlises empiricas e comparadas sobre os demais segmentos do
funcionalismo, que abrangem 90% da forca de trabalho: 60% dos servidores estao nos municipios
e 30%, nos estados. A segunda implicagio negativa foi distorcer o entendimento do perfil de
segmentos altamente diversos do funcionalismo nacional, que advém do fato de a burocracia federal
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ser significativamente distinta dos demais niveis federativos, na maioria das métricas relevantes:
¢ mais escolarizada, recebe saldrios maiores, nao se expandiu de modo significativo e exerce fungoes e
atividades diferentes da burocracia implementadora, majoritdria nos estados e municipios.

Empreendeu-se um esforgo na Diest, ao longo dos anos, para incorporar os demais niveis
federativos do Executivo na andlise de tendéncias do setor puiblico e ampliar o horizonte do entendimento
sobre o funcionalismo nos niveis federativos. Buscou-se também desconstruir as interpretagoes de
que, nos anos 2000, o funcionalismo teve expansio descontrolada e injustificada, que consumia
fatias crescentes do or¢amento piblico (Nogueira e Cardoso Junior, 2011). Demonstrou-se que i) a
expansdo do funcionalismo federal resultou da recomposi¢ao de quadros via sele¢ao meritocratica
para regularizar contratagdes indevidas por meio de terceirizagio; ii) a contratagao se concentrou em
ocupagoes do magistério superior; e iii) o volume de pessoal na Uniao nio excedia sequer o tamanho
observado no inicio dos anos 1990.

Um novo esforgo para retratar caracteristicas do funcionalismo em seus diferentes niveis
e poderes, de modo mais sistemdtico e multidimensional, ocorreu recentemente, com dados e
andlises do Atlas do Estado Brasileiro” (Lopez e Guedes, 2020). A plataforma sistematiza e aponta
as significativas diferencas entre segmentos do funcionalismo publico. Tais diferengas continuam
a ser ofuscadas pela narrativa de um funcionalismo que ganha muito, entrega pouco e se expande
sem peias. A cada nova crise fiscal ou proposta de reforma administrativa, essas narrativas ressurgem
no debate publico.

Em meio a esse lugar-comum do suposto inchago, aspectos cruciais para aprimorar o desempenho
do setor publico avangaram pouco na tltima década e na agenda da prépria Diest. Em geral, inexiste
uma politica nacional de recursos humanos no setor ptblico ou que, a0 menos, crie um sistema de
avalia¢do das demandas por novos quadros em diferentes dreas da administragao direta e indireta.
H4 um certo casuismo quanto a reposigao dos quadros da administragao publica nacional, e grande
parte do recrutamento varia, essencialmente, em func¢io da capacidade de pressao politica de drgaos
e carreiras no interior do Executivo ou de decisdes autocriticas dos nicleos de governo.

Nao houve avango em estudos — em particular, do nivel federal — sobre meios de organizar
carreiras, bem como das politicas e incentivos que devem reger a progressao funcional de servidores.
Inexistem, como pesquisa e como politica publica, propostas visando aprimorar a avaliacio de progressao
dos servidores em suas carreiras, de ampliagdo da chamada “amplitude salarial” entre os que entram
e os servidores seniores — essencial para a prépria ideia de carreira —, além de virtualmente nenhum
avango em meios de racionalizar ou integrar carreiras publicas. O amplo espaco para conhecer melhor
o funcionalismo, por meio de andlises empirico-comparadas entre unidades subnacionais, foi pouco
explorado e continua a ser uma agenda promissora. O debate reformista centra-se em narrativas
generalizantes, em propostas de alteragao linear que desconsideram especificidades entre dreas de
politicas e niveis de governo, e nao concede espago para incorporar dimensoes nao econdmicas para
qualificar o servico publico.

Na burocracia deciséria, conformada por cargos de livre nomeagao, houve algum avango no
entendimento dos padroes de recrutamento, embora restrito ao Executivo federal. Partimos de uma
imagem de cargos essencialmente ocupados por nomeagoes politico-partiddrias — em particular, em

7. Disponivel em: <www.ipea.gov.br/atlasestado>.
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cargos DAS — para a evidéncia atual de que a influéncia partiddria é mais contida e o espago das
burocracias de carreira, maior (Lopez, 2015). O fato de 12% dos nomeados para DAS serem filiados
a partidos, equivalente ao que se observa entre a populagao de eleitores, sugere que a politizagio
dos cargos dirigentes ¢ um fendmeno distinto e mais destacado que a partidarizac¢io. A ocupagio
crescente de cargos da burocracia deciséria por servidores de carreira é evidéncia adicional de que
os cargos de confianga nao sio territdrio inteiramente aberto ao controle partiddrio (Lopez e Silva,
2019). Novamente, uma ampla agenda de compreensio desse fendmeno em nivel subnacional estd
por ser implementada.

Um dos problemas fundamentais da burocracia deciséria federal é sua elevada instabilidade.
O problema nao ¢ tanto a influéncia partiddria na burocracia de médio escalao, mas o fato de a
discricionariedade das escolhas descer até niveis intermedidrios da gestao. Tome-se o fato de um
nomeado para cargo DAS do alto escalao permanecer um periodo mediano de pouco mais de 21 meses
no cargo — e esse tempo nio aumenta muito no médio escalio (Lopez e Moreira, 2021). Os efeitos
negativos sobre as capacidades de planejar e implementar politicas federais sao altos. Um segundo
problema é a combinagio da instabilidade generalizada nos cargos de confianca e a fragmentacio
administrativa — aludida na se¢do anterior —, ampliada pela presenca de diferentes partidos lutando
por influenciar e controlar posi¢ées no interior de um mesmo érgio.

Em suma, e de modo panorimico, aspectos relativos as trajetdrias das estruturas organizacionais
do Executivo federal e 2 composicio da forca de trabalho no setor publico se combinaram para prover
um retrato mais realista da administragao publica p6s-1988, com enquadramento analitico que
privilegiou a abordagem entre a esfera administrativa e politica. Com essa énfase, alguns aspectos,
em especial os atinentes & dimensio sociodemogrifica da forga de trabalho do Estado, permaneceram
ausentes da agenda da diretoria e dos estudos sobre o setor publico, em geral.

4 A GUISA DE CONTINUIDADE

Embora o debate sobre a composi¢io da burocracia publica tenha sido abordado em diferentes aspectos,
como padrio de remuneragio, carreiras, cargos em comissio, tipos de vinculos, eficiéncia e produtividade,
na literatura nacional, muito menos aten¢io tem sido dispensada a andlise sobre quem ocupa os cargos
publicos. Essa lacuna encontra ressonincia no Ipea e na Diest, salvo poucas iniciativas (Silva e Silva,
2014; Abreu e Meirelles, 2012). Mais recentemente, a plataforma Atlas do Estado Brasileiro apresentou
dados do funcionalismo por sexo e, em 2020, passou a incorporar estatisticas por cor ou raga.

Uma vez que a burocracia nio conta com delegagio direta da populagio, a possibilidade de
representatividade e, em tese, de maior legitimidade social pode se dar por meio de composicio
mais igualitdria, que represente a populagio para a qual atua e espelhe interesses plurais nas
decisoes governamentais. Essa representatividade pode se expressar de modo passivo, no sentido de
correspondéncia estatistica dos diversos grupos populacionais, ou ainda de modo ativo, quando os
burocratas atuam na conformagao de politicas publicas e servicos de modo a atender especificidades
dos publicos que representam. Essa atuagao encontra, na discricionariedade administrativa e na
identificacdo social dos atores, varidveis-chave. Além dessas, importa destacar a representatividade
simbdlica, quando a presenca de determinados grupos estimula a identificagdo dos cidadaos, a
predisposi¢ao para coproducio ou a confian¢a em politicas e servicos publicos (Kennedy, 2013;

Meier, 2019).
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Em uma sociedade que tem historicamente suas desigualdades estruturais sedimentadas no
estatuto do siléncio sobre vibrantes violéncias, a presenca de determinados segmentos, como negros,
mulheres, LGBTQIA+, indigenas, entre outros, em postos de destaque e dire¢do jd corresponde a
eloquente manifesto. Desse modo, compreender os mecanismos por meio dos quais operam, sob
aspecto de neutralidade, os mdltiplos meios de discriminagio direta e indireta que conduzem a
resultados desiguais na ocupagio de cargos e carreiras ¢ frente necessdria e alvissareira de andlise
profunda da burocracia nacional.

A discriminagio positiva tem sido uma das iniciativas mobilizadas a fim de promover mais
representatividade burocrdtica (Volpe e Silva, 2016). Para que as politicas afirmativas, como a reserva
de vaga para negros em concursos publicos, sejam efetivas, é necessrio ainda conjugd-las com outras
camadas de proposicoes relativas aos dominios disciplinar e hegeménico (Colins, 2000). Sua efetividade
estd frontalmente condicionada a assun¢io do problema racial e de outras desigualdades estruturais
ao centro da atenco e diligéncia da administragio publica, estabelecendo o enfrentamento ao
racismo, sexismo, homofobia, entre outros, como cerne de projeto de justica social operado por uma
burocracia que experimente, profundamente, esses principios em sua composicao e, sobretudo, em
seu funcionamento e atuagio.

Ainda sobre a composi¢ao da for¢a de trabalho no setor publico, importa destacar o papel
da terceirizagio. Premido pela ampliagio de suas atribuicoes e pelos limites fiscais para contratacio
de pessoal, o Estado, em seus diferentes niveis e poderes, tem recorrido a terceirizagio como meio
para nao apenas ampliar seus servigos, como essencialmente manter atividades basicas. Nesse
contexto, em 2015, em 85% dos municipios brasileiros se afirmava contar com assessoria externa,
especialmente nas dreas contdbil e juridica. Na prestagio direta de servigos, por sua vez, em igual
percentual, contava-se com servigo terceirizado em, pelo menos, uma das seguintes dreas: “seguranca
dos prédios da prefeitura, iluminagao publica, limpeza urbana e coleta de residuos sélidos domiciliar,
hospitalar e industrial” (IBGE, 2015, p. 29). A terceiriza¢io das atividades tem sido forma corrente
de flexibilizacao organizacional, protagonizando intensos debates e alteragoes legislativas (Barbosa,
2019), além de inseguranca, dificuldades de coordenacio e precarizagao das relagdes de trabalho no
Ambito da administragao puiblica. Desse modo, a terceirizagio é campo de conhecimento sobre a
burocracia que ainda tem muito a ser explorado (Campos, 2018).

O enfrentamento as desigualdades e a discriminacio nio ¢ passivel de compartimentagio,
em departamentos e instdncias, como se a estas, isoladamente, coubesse efetivar tao desafiadoras
mudancas. Nao ¢ excepcional que ainda se acusem essas estruturas e seus condutores, relegados
a margem, dos seus préprios infortiinios. Um projeto dessa envergadura demanda esforgos
compativeis. Uma proposi¢io que tenta avangar nesse campo ¢ o conceito da transversalidade, que
exige o atravessamento de diretrizes como género e raga por todos os programas governamentais.
Para isso, demanda espacos de articula¢do e coordenacio das politicas, comprometimento nos niveis
de planejamento e or¢amento, participacio e visibilidade aos diversos grupos sociais. Diante de
cendrios de desarticulagio/fragmentagdo organizacional e or¢amentdria, sobreposicao de interesses
e disputas, nao se trata de desafio trivial como campo de pesquisa e intervengao (Silva, 2011).
Conquanto suas implicagdes jd tenham sido tratadas na Diest (Avelino, Alencar e Costa, 2017), é
certo que sua apreensio demanda esforco prolongado e adensado, a despeito da descontinuidade
e superficialidade com que esta perspectiva de coordenagio burocritica tem sido tratada no Estado
brasileiro, em diferentes niveis (Silva, Cardoso e Silva, 2014).
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Em didlogo com as perspectivas da representatividade e da transversalidade, estd a abordagem
interseccional, que consiste em buscar meios conceituais e de coordenagao que compreendam as
diferentes desigualdades ndo como sobreposi¢ao ou adi¢ao de vulnerabilidades, mas sim como
imbricamento, promovendo experiéncias individuais e coletivas singulares. Assim, por exemplo, se
a simples adi¢ao das perspectivas de género e raga, isoladamente, no traduz a vivéncia de mulheres
negras (Crenshaw, 2002), as respostas, em termos de politicas puablicas, por sua vez, devem observar
a complexidade da intersecgao desses diferentes eixos de opressao na dinimica social (Collins, 2000).

5 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo e o debate sobre a organizagao da administragio publica brasileira e sobre a constitui¢io
de sua burocracia tém muito a avangar. Compreender suas relacoes com o sistema politico, com a
sociedade e sua dinimica interna é essencial para ensejar politica de gestao publica que considere as
implicagoes das escolhas quanto ao tema sobre a sociedade, bem como possa direcionar transformacoes
para produzir os desejados avangos em eficiéncia, efetividade, representatividade e responsividade
do servigo publico.

Investigacoes sobre o tema constituem agenda tanto mais oportuna na medida em que um
processo de transformagao continua da administragao publica, sustentado em diagndsticos mais
aprofundados, se faz menos visivel que reformas administrativas propostas em resposta a crises
econdmicas e com relevantes lacunas de qualificacio de seu contexto de constituigio e funcionamento.
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