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INTRODUCAO

Felix G. Lopez
José Celso Cardoso Junior?

1 0 SIGNIFICADO DA BUROCRACIA E O DESENVOLVIMENTO DAS CAPACIDADES
DO ESTADO

H4 trés coisas iniciais muito importantes a se dizer sobre este livro, de modo a
instigar a sua leitura e reflexio critica.

A primeira delas é que a tese principal do livro é demonstrar ser metodologica-
mente inadequado e politicamente indesejével generalizar afirmagoes e prognésticos
sobre o funcionalismo publico brasileiro. Tal como explicitado no subtitulo do livro,
o que mais e melhor caracteriza esse importante subgrupo ocupacional do mundo
do trabalho no pais sio as suas heterogeneidades e desigualdades intrinsecas. Isso
deveria ser 8bvio, a julgar pelo fato de que, no Brasil, tudo parece ser a0 mesmo
tempo heterogéneo e desigual. Mas como sdo caracteristicas que se perpetuam e
se reproduzem ao longo das décadas, elas vao sendo naturalizadas em nosso co-
tidiano, vio se amalgamando na paisagem ao ponto de quase desaparecerem aos
olhos da critica. Nesse sentido, parece pouco, mas o fato é que, ao se demonstrar
a tese principal nesse livro, dd-se um passo enorme rumo a uma maior ¢ melhor
qualificagdo publica do debate sobre os temas que emanam desse objeto de estudo
tdo controverso e vilipendiado na conjuntura atual.

A segunda das coisas iniciais importantes a se dizer sobre o livro é que a sua
tese principal estd farta e solidamente amparada em evidéncias teéricas e empiricas
de onde emergem as melhores interpretacoes possiveis sobre cada um dos subtemas
aqui apresentados. Em particular, ¢ possivel afirmar que as heterogeneidades e de-
sigualdades que muito claramente caracterizam os perfis do funcionalismo publico
pelo Brasil estao ampla e detalhadamente descritas nesta publicacio, a partir de
recortes de andlises que, juntos, combinam ineditismo de alguns temas (como nos
casos dos capitulos sobre pessoal empregado nos Poderes Judicidrio, Legislativo e
nos érgaos de controle), releituras interpretativas (como nos casos dos capitulos
sobre gastos com pessoal, diferenciais de remuneragées e carreiras publicas e seus
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recortes por género e raga no servico publico), além de desagregacoes estatisticas
pouco usuais ou incomuns na maior parte de seus capitulos.

Em praticamente todos os casos, os textos utilizam dados do Atlas do Estado
Brasileiro,?® talvez o mais robusto acervo de informagoes hoje disponivel sobre o
funcionalismo publico no pais. Organizado ¢ mantido pelo Ipea, trata-se de uma
plataforma de dados que retne, padroniza e disponibiliza séries estatisticas desde
1985 com diversos atributos pessoais e desagregacdes possiveis por niveis da Fe-
deragio e poderes da Republica. A sua existéncia e a sua consisténcia sio uma das
razbes mais importantes por trds desse esforco coletivo de sistematizagio e reflexao
sobre temas tao atuais quanto complexos para o entendimento acerca da estrutura
e da dindmica do funcionalismo publico no Brasil, razao de ser deste livro.

Por fim, mas ndo menos importante, a terceira das coisas iniciais sobre o
livro é que, seja isoladamente, seja em conjunto, os estudos aqui reunidos permi-
tem derivar ou extrapolar uma compreensao mais acurada acerca desse objeto de
investigacdo e suas implicagdes para um pais igualmente heterogéneo e desigual
como o Brasil. Em outras palavras, para muito além de se poder afirmar, com base
nos melhores dados empiricos que hoje se tem a respeito, que nem os estoques de
servidores, nem o gasto agregado com pessoal no setor publico sao — ou um dia
qualquer o foram — exorbitantes ou explosivos na realidade brasileira, é possivel
também dizer, com todas as letras, que este subgrupo ocupacional ¢é tao relevante
e necessdrio como qualquer outro para o cumprimento de tarefas indispensdveis
ao desenvolvimento nacional.

Embora esse aspecto nio esteja presente de modo explicito ou orginico neste
livro, tampouco caiba nesta breve introdugao um alongado muito extenso sobre
isso, algumas palavras rdpidas sao necessdrias. Estamos aqui a propor, sem rodeios,
que o funcionalismo publico brasileiro — em todas as esferas da Federagao e niveis
de poder, ainda que guardados os ajustes e os aperfeicoamentos institucionais
imprescindiveis & maior profissionalizagio e ao melhor desempenho individual e
organizacional ao longo do ciclo laboral —* deveria ser visto como agente ativo do
desenvolvimento brasileiro. Para tanto, hd pelo menos trés niveis de abstragio por
meio dos quais se poderia perscrutar a correlagao positiva entre emprego publico
e desenvolvimento nacional.

No nivel micro ou estritamente individual, dados apresentados neste estudo
mostram que, entre outras coisas, em fungao dos critérios de ingresso, da ampla
concorréncia e dos incentivos posteriores a formagao, a escolarizagdo média dos
servidores putblicos, em quaisquer dos recortes analisados, é superior a escolariza¢io

3. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.
4. A esse respeito, ver Marques e Cardoso Junior (2021).
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de trabalhadores similares no setor privado e vem, inclusive, aumentando desde
a Constituigio Federal de 1988 (CF/1988). E claro que hd intimeros problemas
metodoldgicos e éticos nessa comparacio, ainda mais em se tratando de um mercado
de trabalho altamente precério, heterogéneo e desigual como o brasileiro. Mas o que
aqui se quer destacar é que o corpo de funciondrios a servigo do Estado, no Brasil,
jd detém um dos atributos mais necessirios — e mundialmente reconhecidos — para
a deflagracio de processos de trabalho e percursos profissionais que combinam
inovagao, produtividade e desempenho na realizacio de suas respectivas tarefas e
missoes institucionais. Daf a importincia de se ter, em paises como o Brasil, um
corpo de servidores putblicos dotados de: i) estabilidade funcional e protegao con-
tra arbitrariedades e assédio institucional do Estado empregador; ii) remuneragao
adequada e previsivel ao longo do ciclo laboral; iii) qualificacio elevada desde a
entrada e capacitagio permanente, atrelada a progressao e ao interesse publico;
iv) cooperacio interpessoal e intra/interorganizacional (e nao a competi¢io) como
fundamento do processo de trabalho no setor puablico; e v) liberdade de organizacao
e autonomia de atuacio sindical.

Um segundo nivel de abordagem/abstragao é o que correlaciona positivamente
as dimensoes setoriais e territoriais do desenvolvimento com a presenca ativa do
Estado, por meio das intimeras politicas publicas e servidores/funciondrios que as
engendram cotidianamente. Alguns desses casos, sobretudo em dreas sociais, como
educacio, satde e assisténcia, estio explicitamente tratados neste livro. E nesse
nivel meso ainda entram fungées permanentes e indelegdveis de Estado, como o
planejamento governamental, a orgamentagio, a implementagio, a gestao publica,
o controle e a avaliagdo, tanto setorial como territorial, das politicas de governo,
que exigem especializagdes e competéncias tipicas de Estado, bem como criati-
vidade, iniciativa e distintas capacidades de atuagdo para enfrentar e transformar
problemas complexos, os quais sio impossiveis de serem superados apenas com a
l6gica de mercado.

Por fim, no nivel macro de abstragio aqui proposta, tem-se a madxima de que
o Estado, suas organizagoes, politicas e servidores publicos sdo agentes e nogoes sem
as quais debater valores normativos, como desenvolvimento, inclusio e progresso,
perdem o sentido. Se ¢ verdade que existem falhas de governo que merecem um
olhar atento sobre problemas como patronagem, captura, corrupgao, ineficiéncia
etc., também ¢ certo haver falhas de mercado tao ou mais graves do ponto de vista
da construgio de trajetdrias nacionais de desenvolvimento que impliquem soberania,
democracia, inclusdo e equidade, sustentabilidade ambiental, produtiva, humana
etc. Neste sentido, em vez de contrapor modelos abstratos, é preciso caminhar em
diregao a uma institucionalidade sinérgica entre Estado, mercado, sociedade — e
seus respectivos principios estruturantes: autoridade, interesses e solidariedade —,
tal que o desenvolvimento possa ser um resultado meritério, consensual e dura-
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douro dos recursos, das energias e das capacidades instaladas e criadas nesse tempo/
espaco especifico da histéria. Para tanto, o Estado, suas organiza¢oes, politicas e
servidores publicos precisam sair da prateleira dos problemas, em relagao aos quais
sao sempre identificados e responsabilizados, para adentrar a seara dos recursos, dos
instrumentos e das solugoes para o pais se alinhar a trajetérias de desenvolvimento
e progresso exitosos e continuados. Na era dos Estados nacionais, a autoridade
publica e suas capacidades foram protagonistas, nio coadjuvantes, nas trajetérias
de éxito coletivo.

Senio pelo resto, detalhar alguns processos que alinham Estado, burocracia
publica e desenvolvimento socioecondmico ¢ também um dos objetivos centrais
deste livro.

2 PLANO DE ORGANIZACAO DO LIVRO

Reunimos neste livro andlises que, em conjunto, fazem um balan¢o abrangente das
trajetdrias do funcionalismo brasileiro em eixos temdticos que abordam aspectos
centrais para compreender a forca de trabalho no setor publico, isto ¢, os quanti-
tativos de pessoal, as multiplas dimensées das desigualdades e heterogeneidades,
a despesa e a politica remuneratdria, as transformagoes no perfil ocupacional e na
estrutura de ocupagoes, os cargos e as carreiras bem como as mudangas vidveis e
desejdveis, com vistas a modernizé-las.

Abordam-se os principais segmentos do funcionalismo — em particular os
recortes por nivel federativo e por poderes — e suas trajetdérias no tempo. Neste
diapasio, tem-se que a Nova Republica j4 se instaurou hd mais de trés décadas
e, embora seja esse um tempo infimo ante a abrangéncia e a complexidade dos
desafios contemporaneos, jd nos permite um distanciamento temporal suficiente
para identificar trajetdrias e ciclos nesse periodo, as tendéncias que perduram, as
mudangas de rota e suas conexdes com os ciclos politicos e econémicos subjacentes.

Ao discutir, essencialmente, a forga de trabalho no setor publico, esta publi-
cagio retoma e dialoga com um conjunto de reflexdes organizadas hd mais de uma
década no Ipea,” quando teve inicio um processo mais amitde de sistematizagao
de dados sobre o funcionalismo no Brasil, com o intuito de identificar as questoes-
-chave naquele momento histérico bem como desmistificar falsas verdades que
insistem em retornar ao cotidiano de tempos em tempos.

A quase totalidade dos dados que subsidiaram as andlises dos capitulos se
originaram do esfor¢o conduzido pelo Ipea para sistematizar dados e andlises por
meio da plataforma Atlas do Estado Brasileiro. Esta plataforma integra informagoes
sobre pessoas, organizacoes e politicas do Estado nacional em séries temporais que

5. Ver Cardoso Junior (2011).
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remontam ao ano de 1985. Embora provenientes dessa base de dados, todas as
andlises sdo originais, e a maioria se constitui em esforgos inéditos de interpretagio.®

Os textos retomam, por um lado, discussdes de longa data no campo de
debates sobre o perfil da forca de trabalho no setor publico, mas com dados e ar-
gumentos novos. Este é o caso das andlises sobre diferengas salariais entre os setores
publico e privado. Por outro lado, os estudos desbravam t6picos tio novos quanto
centrais, caso da representacio de negros em setores da burocracia brasileira ou dos
padroes comparados de diferencas remuneratdrias no interior dos poderes e niveis
federativos. O livro também documenta a heterogeneidade da burocracia nacional
em seus niveis federativos e intra/entre Poderes Executivo, Legislativo e Judicid-
rio, procurando destrinchar as particularidades das trajetérias em cada segmento.
A heterogeneidade deve ser tomada como uma precaugio contra afirmagées fre-
quentes e generalizantes sobre a burocracia ptblica. Trata-se, na verdade, de muitas
burocracias, e a complexidade de suas diferencas exige do analista sensibilidade para
identificar quando afirmagdes sobre o todo ofuscam particularidades, terminando
por produzir diagndsticos rasteiros ou inapropriados para as politicas publicas, ou
propostas de reformas de gestdo de pessoas no setor piblico sem o devido amparo
histdrico, institucional e empirico.

Um exemplo de tais operacoes pars pro toto, com efeitos negativos para a com-
preensao das particularidades do funcionalismo, é a costumeira assun¢io de que o
funcionalismo no nivel federal serve de pardmetro para identificar o funcionamento
das burocracias dos estados e municipios. Seria este um problema menor, fosse
o funcionalismo federal, em nimeros, expressivo no conjunto do funcionalismo
nacional. Mas, neste nivel, o percentual do todo continua decrescendo desde pelo
menos os anos de 1950 (Carvalho, 2011), e representava, em 2020, menos de 10%
dos servidores totais do pais.” No entanto, das propostas reformistas — tal qual a
Proposta de Emenda 4 Constitui¢ao (PEC) n® 32/2020, pretensamente destinada
a promover uma reforma administrativa — a manuais de diagndsticos e progndsticos
orientados a aperfeicoar as politicas aplicadas ao funcionalismo do pais, o que se
tem sdo afirmagdes genéricas que se valem de dados, informacoes e caracterizagoes
bem mais restritas. Esse movimento alimenta pretensoes de universalidade onde
ela ndo existe, dissemina estereStipos e reproduz percepgdes do senso comum.
Frequentemente, ¢ a midia que toma a parte pelo todo, orientada que é pela
necessidade de evidenciar fatos espetaculares, denunciar problemas e malfeitos,
vender noticias explorando o nosso natural viés de selecao pela guerra, e nao pela
paz; pelo erro, e ndo pelo acerto; pelo problema, e nao pela solucio (Pinker, 2018).

6. Todos os dados aqui disponibilizados encontram-se tabulados ou em formato grafico na propria plataforma.
7. Disponivel em: <https://bit.ly/3Ri7BbX>.
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Pois que para contestar ou problematizar esse tipo de coisa que essa agenda de
pesquisas se estruturou, trazendo agora a publico um conjunto detalhado e auspicioso
de dados, fatos e interpretacoes que almejam colocar em um patamar mais elevado de
discussoes as evidéncias e suas implicagoes sobre os funcionalismos publicos no Brasil.
Para tanto, a publicacio se organiza em cinco se¢des e vinte capitulos.

A parte 1, Visdo panorimica sobre a ocupagio no setor piiblico brasileiro, apresenta
uma visio geral sobre a for¢a de trabalho no setor putblico brasileiro, especificando
aspectos salientes nas mais de trés décadas de andlise ali cobertas. Trata-se de um
esfor¢o para identificar grandes processos observados na constitui¢do das buro-
cracias nacionais desde a redemocratizacio. Nesse sentido, comeca com anilise
panorimica incluindo os trés niveis e poderes, com destaque para algumas das
trajetérias e diferencas no Ambito regional, além de analisar de modo mais detido
as mudancas do funcionalismo nos Poderes Judicidrios e Legislativos, uma vez que
o Poder Executivo ¢ retratado em andlises especificas em outros capitulos. A parte
discute, ainda, um segmento da burocracia de controle que se tornou essencial
para compreender as estratégias de implementacio de politicas pablicas no pais: o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria-Geral da Uniao (CGU).
Com séries temporais variadas, essa parte tem o mérito de apontar em que medida
o projeto politico da CF/1988, de descentralizar a implementagao e universalizar o
acesso a bens e servicos do Estado de bem-estar, encontra eco na expansio, con-
centrada nos municipios, das ocupagdes ligadas a cada uma dessas dreas de poli-
ticas publicas. Por fim, a parte analisa questoes centrais que, como se mostra em
outras partes do livro, atravessam igualmente os setores publico e privado, como
a precarizagio das relacoes e das condicoes de trabalho.

No capitulo 1, O funcionalismo da Nova Repiiblica: passado e presente — de
1985 a 2019, Felix G. Lopez e Erivelton Guedes apresentam um panorama das
principais transformacoes observadas na composicio do quantitativo e no perfil
da forga de trabalho no setor publico nos trés niveis federativos e nos trés poderes.
O texto aponta, primeiro, a heterogeneidade nesses perfis e as trajetérias entre os
segmentos do funcionalismo do pais e, depois, como os modelos de Estado em
cada ciclo politico estdo associados a aspectos centrais do funcionalismo, tais como
seu quantitativo e sua remuneracio. Além disso, o capitulo ressalta que a grande
imagem por trds das trés décadas é a de uma evolugao no sentido de implementar,
mesmo com atropelos, o projeto politico-social delineado na Constitui¢ao Cidada

de 1988.

A dimensao regional das transformagoes observadas na expansao do funcio-
nalismo brasileiro ¢ discutida no capitulo 2, Emprego piiblico no Brasil: bases atuais
da coesdo federativa e do desenvolvimento territorial — da Constituigio Federal de 1988
ao presente. Nesse capitulo, Aristides Monteiro Neto e Danilo Severian apontam
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que as transformagdes regionais observadas no periodo — municipalizacio do setor
publico, de modo mais intenso nos estados e nas regides com menor presenca prévia
de servidores bem como nos municipios com menos de 50 mil habitantes — aten-
deram em parte as demandas sociopoliticas de redu¢ao das desigualdades regionais
e a expansao das politicas sociais. Por seu turno, isso significou a interiorizagio —
ainda que diferenciada — de bases e capacidades estatais para promover politicas
de desenvolvimento por praticamente todo o territério nacional.

Analisar a expansao do funcionalismo nos Legislativos e Judicidrios do pais
¢ objetivo dos dois capitulos seguintes. No capitulo 3, O crescimento do funciona-
lismo legislativo: profissionalizacio ou patronagem?, de Acir Almeida, apresenta-se
a inédita evidéncia de que a expansao continua e o tamanho dos funcionalismos
no Poder Legislativo dos trés niveis federativos, desde os anos 1980, ¢ consistente
com a hipétese de maior profissionalizagio do setor. Ao sugerir que as capacidades
legislativas deste poder esto se profissionalizando e se fortalecendo,® o resultado
desafia a forte percep¢ao negativa que a populagio brasileira parece ter da qualidade
e da efetividade dos Legislativos por todo o pais.

As carreiras do sistema de justica no Ambito federal, incluindo seus quanti-
tativos e a evolugdo remuneratdria e ocupacional de seus membros, constituem o
objeto de andlise do capitulo 4, Carreiras juridicas, profissionalismo e Estado: um
olhar a partir do cendrio federal, de Luseni Aquino. O texto articula o crescente
processo de profissionalizagio dessas carreiras, a ampliacio de suas competéncias
e prerrogativas, a expansao quantitativa e a aquisigao de privilégios funcionais e
remuneratérios. Aquino realiza uma sociologia das profisses para apontar as razoes
pelas quais o Judicidrio foi gradualmente se tornando um poder cuja dindmica
e trajetéria se diferenciou dos demais poderes, a0 mesmo tempo que preservou
certa homogeneidade interna. Conferiu-se, neste processo, maior fortalecimento
institucional comparado aos érgaos de justica, o que reforcou o szatus diferenciado —
e, porque nao dizer, privilegiado — dos profissionais do direito e das carreiras juri-
dicas no interior do funcionalismo.

No capitulo 5, vé-se por que os érgios de controle interno e externo da bu-
rocracia passaram a ocupar nas tltimas décadas posi¢ao de proa no debate sobre
a organizacio do funcionalismo brasileiro, em meio a0 movimento por maior
transparéncia do setor puablico. Paradoxalmente, dois dos principais érgaos —
0 TCU e a CGU - se mostram ainda bastante opacos aos escrutinios dos analistas.
Um esforgo para sistematizar dados do perfil dos servidores e analisar a trajetéria
de ambos os 6rgaos federais nas tltimas décadas ¢ um dos aportes deste capitulo,
Trajetdria das capacidades dos orgios de controle interno e externo no Brasil: um debate
sobre a estruturagdo do TCU e da CGU no pds-1988, de Bernardo Abreu de Medeiros,

8. Como o proprio Almeida (2018) apontou na andlise detalhada do Legislativo federal.
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Isabella de Araujo Goellner e Natdlia Massaco Koga. Com foco na carreira dos
auditores, o estudo fornece parimetros para situar a expansao desses dois 6rgaos
no conjunto do funcionalismo federal brasileiro e a relagio dessa expansio com
as transformacdes em suas capacidades administrativas.

No capitulo 6, A evolugio dos servidores sem vinculo no emprego piiblico no Brasil
entre 1992 ¢ 2021, Sandro Sacchet de Carvalho recorre aos dados das Pesquisas
Nacionais por Amostra de Domicilios (PNADs) para debater um tema lacunar:
a precarizagdo e a terceirizagio no servigo publico brasileiro. Para tanto, o autor
detalha a evolugio dos regimes de contratagio no setor publico desde 1992, enfati-
zando as variacoes observadas, por niveis federativos e ocupagoes, dos trabalhadores
do setor publico sem vinculo formal de trabalho. Carvalho aponta de que modo
a legislacao — que ampliou as chances de precarizar o trabalho no setor publico,
jd no inicio da década de 1990 e no esteio de legislagoes sucessivas, fomentando
tal processo no setor publico ou for¢ando terceirizagdes, como ¢ o caso da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) — refletiu-se no crescimento dos trabalhadores sem
vinculos formais. Grosso modo, esses constituem um quinto da forga de trabalho
no setor ptblico. Ademais, a terceiriza¢do no setor publico, aponta o texto, tem
se intensificado nos tltimos anos. O crescimento dos trabalhadores sem vinculo
aumentou 172% entre 1992 e 2015, propor¢io bastante superior a expansao dos
vinculos estatutdrios. Por fim, o capitulo assinala que grande parte do trabalho
terceirizado, até 2020, ocorreu entre ocupagoes de dreas como satde e educagio e
se concentrou no nivel municipal.

A parte 11, Gasto piiblico com pessoal e desigualdades salariais no setor piiblico
brasileiro, retine andlises que, em certa medida, dominam o debate sobre o funcio-
nalismo no Brasil, isto ¢, a despesa publica com servidores bem como suas politicas
remuneratérias. Esse debate, costumeiramente estruturado em chave negativa a
partir de jargdes do tipo gasta-se muito e entrega-se pouco, tem como subproduto
deletério ofuscar realidades submersas que acometem o setor publico, tais como
a baixa participacio da sociedade no ciclo das politicas, o deficit de principios
republicanos na estruturagio e alocagio dos recursos, as ineficiéncias decorrentes da
corrupgio e da apropriagao privada da esfera publica etc. Assim, essa parte revela
quatro aspectos essenciais. O primeiro é desfazer o mito de que as despesas com o
funcionalismo civil ativo cresceram de modo desordenado, tanto como propor¢ao
do produto interno bruto (PIB) quanto como propor¢ao da receita disponivel.
O segundo aspecto é apontar quao heterogéneas sao as diferencas salariais quando
se comparam as menores ¢ as maiores remuneragoes, ou os niveis federativos e
os poderes da Republica. O terceiro aspecto, por sua vez, dialoga com as demais
secoes do livro e visa esclarecer que vicios e problemas observados na for¢a de
trabalho no setor publico estao alinhados com praticamente as mesmas questoes
da forga de trabalho no setor privado, como a concentragio e a distribuigao desi-
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gual das remuneragdes entre cargos e carreiras. Por fim, em quarto lugar, a parte
discute, em nova perspectiva, a evolugao do diferencial salarial entre os setores
publico e privado, apontando alguns problemas de comparagoes genéricas entre
ambos bem como as particularidades do funcionalismo federal em relagao aos
demais niveis federativos.

O capitulo 7, o primeiro da segunda parte do livro, debate um dos argumentos
e as imagens mais recorrentes sobre a trajetdria do funcionalismo publico brasileiro:
a trajetéria da despesa publica com pagamento de saldrios. No capitulo Despesas com
pessoal ativo na Federagdo brasileira entre 2002 e 2020, Gabriel Junqueira e Rodrigo
Orair constroem uma consistente série de dados sobre as despesas efetivamente
realizadas com o funcionalismo ativo no Brasil. O texto desfaz a visao convencional
de que houve crescimento inercial ou descontrolado desse item da despesa publica,
tanto como propor¢io do PIB quanto como proporgao da receita disponivel.
Ainda, aponta que o crescimento observado se concentrou na burocracia muni-
cipal. Sintomaticamente, nesse nivel de governo, a expansio se alinha 4 demanda
por ampliagio das politicas sociais, mas ¢ também onde o funcionalismo tem os
menores saldrios da Federagio, inclusive inferiores aos respectivos pares no setor
privado, como mostram os capitulos 2, de Monteiro Neto e Severian, e 8, de Leo-
nardo Silveira. Um subproduto importante do texto de Junqueira e Orair é sugerir
a relevincia de analisar a composi¢ao do gasto e planejar a for¢a de trabalho no
setor publico, separando despesas com servidores ativos e servidores aposentados.

Uma variagio recorrente do tema das remuneragdes no funcionalismo diz
respeito ao quanto ele se difere das remuneragoes pagas para ocupagoes similares no
setor privado. O capitulo 8, A definigio salarial no poder piiblico brasileiro: diferencial
e composicio dos vinculos empregaticios nos poderes e nas esferas entre 2004 ¢ 2019,
escrito por Leonardo Silveira, analisa essa variagao do diferencial publico-privado
de saldrios no Brasil por poder e por esfera da Federacio entre 2004 ¢ 2019. O tema
foca trés aspectos interdependentes: i) os grupos por poder e esfera; ii) a trajetéria
temporal em 2004, 2009, 2014 ¢ 2019; e iii) a contribui¢do da escolaridade e do
tempo de experiéncia como elementos diferenciadores. O capitulo desvela parte
da heterogeneidade do saldrio publico brasileiro e seu diferencial para o setor
privado, mobilizando dados da Relagdo Anual de Informagées Sociais (Rais),
aprimorada pelo Atlas do Estado Brasileiro. Na esfera municipal, o diferencial é
menor, e até mesmo negativo, no Poder Executivo. No nivel estadual e na Uniao,
os diferenciais sao positivos e altos, principalmente no Legislativo e no Judicidrio.
O texto qualifica o debate e aporta novos indicios empiricos para a discussao da
remuneragio no setor publico brasileiro, os quais passam longe das generalizagoes
em voga ainda hoje no pais.

Ainda no campo do escrutinio sobre as trajetdrias, heterogeneidades e de-
sigualdades remuneratérias no setor publico, no capitulo 9, Remuneracoes e de-
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sigualdades salariais no funcionalismo brasileiro entre 1985 ¢ 2019, a equipe de
pesquisadores do Atlas do Estado Brasileiro (Felix G. Lopez, Leonardo Silveira,
Bruno Portes, José Teles, Ulisses Ferreira, Erivelton Guedes, Pedro Elgaly, Ademar
Guedes e Fernanda Baeta) descreve as diferengas entre segmentos do setor ptiblico,
com base na andlise dos decis da remuneracio do funcionalismo publico em seus
diferentes niveis e poderes, incluindo diferencas por sexo, escolaridade e tipos de
cargos e carreiras. O capitulo subsidia uma compreensao mais abrangente sobre as
politicas remuneratérias no funcionalismo, implementadas ao longo das tltimas
décadas. Afinal, as remuneragées sao indicativas de certos padroes e tendéncias no
setor publico, tanto quanto da valoragio ou do szatus social diferenciado aplicado
a servidores em diferentes posigoes nessa estrutura ocupacional, além de apoiar o
entendimento sobre a capacidade de mobilizagao politica e a atratividade percebida
no recrutamento de quadros em cada segmento do funcionalismo.

O capitulo 10, de José Teles, Desigualdades de remuneragdo no servigo piiblico
de 2000 a 2019: trajetdria recente e estdgio atual, integra-se aos demais textos desta
parte ao prover uma nova andlise sobre as desigualdades internas na composi¢io
da for¢a de trabalho do Estado. Para tanto, o texto aplica a métrica candnica do
indice de Gini &s remuneragoes entre niveis e poderes, incorporando ainda recortes
de raga e de género para as andlises intra e interpoderes. Teles também explora as
variagoes nos rendimentos apropriados pelo décimo inferior e superior dos funcio-
nalismos e analisa as ocupagoes mais bem remuneradas no setor publico brasileiro.

A parte 11, Desigualdades e heterogeneidades no setor piiblico brasileiro, analisa
aspectos das desigualdades e heterogeneidades no setor publico a partir de dois
eixos estruturantes do fendmeno, a saber: sexo e cor do funcionalismo. Embora
circunscritas a andlise dos dados do Executivo federal, demonstra-se como o setor
publico tende a reproduzir desigualdades constitutivas da estrutura social brasi-
leira. A parte incorpora, adicionalmente, andlises originais de dois segmentos do
funcionalismo que tradicionalmente sao pouco analisados: os dirigentes pablicos
dos niveis subnacionais e os militares federais. Ambos constituem esforgos de sis-
tematizar séries originais de dados anuais sobre burocracias dirigentes — caso dos
militares no Executivo civil federal e dirigentes de estados e municipios —, visando
ampliar o debate sobre meios de caracterizar o setor do funcionalismo responsdvel
por etapas cruciais do ciclo das politicas publicas, além de aspectos que continuam
marcantes em nossa tradi¢io politica, como a patronagem politica e a ascendéncia
de militares em nucleos decisérios. Este tltimo fendmeno ganhou proje¢io nacional
com a captura de setores abrangentes da administragao civil federal por membros
da corporag¢io militar no governo Bolsonaro.

A parte III abre com o texto de Tatiana Dias Silva sobre desigualdades entre
os trabalhadores do setor publico. No capitulo 11, Ingressantes no Executivo civil
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federal: uma andlise no contexto da Lei de Cotas no servigo piiblico, a pesquisadora
sistematiza dados sobre o ingresso de servidores publicos negros no Executivo federal
a0 longo de vinte anos. Para além da tabulacio original e inédita de dados sobre
ingressantes em carreiras da elite do funcionalismo, o texto descreve um cendrio
de variagdes positivas, no sentido de maior inclusao de negros, mas insuficientes e
com resultados heterogéneos, no propésito de tornar a burocracia piblica federal
mais representativa do conjunto da populagao. O capitulo sugere meios de tor-
nar mais efetiva a representacio de negros e negras no servico piblico nacional,
considerando que estados e municipios possuem mais de 90% do funcionalismo.

Ainda no Ambito das dimensoes da desigualdade no interior do corpo de servi-
dores, o capitulo 12, de Luana Pinheiro, Quando o teto de vidro se torna de concreto:
a sub-representagio de mulheres negras nos postos diretivos do Executivo federal entre
1999 e 2020, explora as desigualdades raciais e as de género no acesso a posicoes
da burocracia dirigente, em particular no Executivo federal. Mesmo que o servico
publico seja visto como mais protegido contra desigualdades, principalmente
por adotar regras de acesso pela via impessoal do concurso publico, hd limites a
eficicia desse mecanismo, pois o setor publico acaba reproduzindo desigualdades
herdadas de outras esferas da vida social. No nivel dirigente, em que as escolhas
sao discriciondrias, mecanismos de discriminacdo encoberta se manifestam de modo
claro nos ntimeros, em particular quando a andlise combina raca e género. Resulta
de tais mecanismos a estabilidade observada na desigualdade de acesso aos postos de
poder por parte de mulheres (negras e brancas), nas mais de duas décadas que o
capitulo analisa. Os capitulos 11 e 12 sustentam, em conjunto, que a estrutura de
desigualdades ¢ durdvel e exige a adogio de medidas de natureza afirmativa, im-
plementadas com o objetivo explicito e decidido de confronti-las no médio prazo.

No capitulo 13, Trajetéria dos militares na burocracia federal brasileira: no-
tas iniciais, Flavia de Holanda Schmidt aborda diferentes aspectos da presenca
dos militares na burocracia brasileira. O capitulo apresenta tanto a evolugio dos
contingentes militares e suas caracteristicas quanto as dimensoes que se tornaram
mais centrais no debate ptblico — por exemplo, a militarizagao da burocracia civil
federal. O texto explora e dialoga com os marcos legais que demarcam a discussao
sobre a ocupacio de militares no setor publico; aborda as diferentes perspectivas
possiveis para discutir militarizagao; bem como integra, sistematiza e explora dados
sobre a presenca de militares em cargos civis (e ndo civis), essencial para interpretar
a evolugao dos contingentes militares em posi¢oes de poder na tltima década.

No capitulo 14, texto final dessa parte, Burocracia dirigente nos municipios,
nos estados e na Unido: rotatividade, filiagio partiddria e patronagem politica, José
Teles e Felix G. Lopez analisam o perfil e a trajetéria quantitativa da burocracia
dirigente dos trés niveis de governo, sugerindo ainda um indice que sirva como



26 Trajetorias da Burocracia na Nova Republica:
heterogeneidades, desigualdades e perspectivas (1985-2020)

parimetro para comparar graus de patronagem politica, no tempo e entre Uni-
dades Federativas. O esfor¢o de andlise é voltado para dimensionar aspectos da
burocracia dirigente associados a interface com a esfera politico-partiddria, e no
nivel subnacional.

A parte 1V do livro, Trajetdrias da ocupagio em politicas estruturantes do Es-
tado de bem-estar social no Brasil, apresenta uma andlise panordmica da for¢a de
trabalho em trés politicas sociais: satide, educagio e assisténcia social. E, no ambito
das comparagdes entre passado e presente, o tltimo capitulo dessa parte analisa
mudangas no perfil ocupacional do funcionalismo, tema hoje central diante das
inovagdes em curso nos processos de automagio do trabalho e digitalizagao dos
meios para acesso a servigos publicos.

No capitulo 15, Educacio no Brasil: ocupagio no setor priblico de 2003 a 2019,
Ana Luiza Matos de Oliveira discute os dados sobre o quantitativo e as diferencas
federativas entre os profissionais da drea de educagio, provendo um panorama sobre
a expansio dos servidores ptiblicos nesse setor, o que inclui também remuneragoes
e diferencas entre regioes e estados, recrutamento por sexo e por cor.

No capitulo 16, As capacidades estatais, servigos e trabalhadores na politica
de assisténcia social no Brasil, Paulo Jannuzzi, Carla Bronzo, Elisabete Ferrarezi,
Lucas Brandao e Ulisses Ferreira argumentam que as transformagdes nas politicas
nacionais de assisténcia se refletiram na construgio de capacidades técnicas e admi-
nistrativas no setor publico, em particular do Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas). O texto explora as inovagdes institucionais e as capacidades de gestao que
deram base a expansio dos servigos socioassistenciais nas décadas de 2000 e 2010.
Uma contribuigao adicional do texto é apresentar uma visao sobre o histérico e
a complexidade do Suas, sua evolugio e a diversidade de composi¢ao funcional.
Tal burocracia ¢ ainda pouco conhecida, embora responsavel por programas essen-
ciais, como o Programa Bolsa Familia (PBF), o Beneficio de Prestacio Continuada
(BPC), o Auxilio Emergencial (AE), entre outros.

O capitulo 17, Dimensoes do setor de saside no Brasil: estrutura organizacional e
mdo de obra nos setores piiblico e privado, de Sheila Barbosa, cumpre trés objetivos:
apresenta uma tipologia para identificar a expansao de grupos organizacionais e
profissionais na saide nos tltimos quinze anos; compara tal expansao entre setores
publico e privado (com e sem fins lucrativos); e discute em que medida os servigos
refletem maior demanda ou maior oferta de servicos, em particular pablicos, para
a populagio. Embora a iniciativa privada seja ampla, o Sistema Unico de Satide
(SUS) abrange 70% das organizacoes do setor de satide do pais e é o empregador
do maior volume de mao de obra.

No capitulo 18, mostra-se que as transformagdes ocupacionais no mundo
do trabalho se tornaram um aspecto essencial para o debate das mudangas no
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modo de prestacdo de servigos e no perfil desejado do funcionalismo publi-
co. O capitulo, Trajetéria ocupacional de servios de tecnologia da informagcio e
bem-estar social no Poder Executivo brasileiro entre 2004 ¢ 2019, de Leonardo
Silveira, analisa se, e em que medida, as mudangas ocupacionais alteraram o
perfil do funcionalismo do Poder Executivo de municipios, estados e Uniao.
A andlise se concentra em trés grupos ocupacionais — satde, educacio e tecnologia
da informagao — e aponta que a expansio vigorosa das ocupagdes em tecnologia da
informagio observada no mercado de trabalho nacional nao se refletiu com a
mesma intensidade no setor ptblico formal.

Por fim, a parte V, Rumo ao Estado necessdrio: transformagies possiveis e dese-
Jjdveis nas carreiras piiblicas em nivel federal no Brasil, discute o tema das carreiras
publicas no funcionalismo nacional, em particular no funcionalismo federal.
As carreiras constituem o modelo por meio do qual o Estado se vertebra, e esse
formato incide diretamente nos meios e nas capacidades de executar as politicas
publicas. Cargos e carreiras estdo no cerne do permanente debate brasileiro sobre
a reforma administrativa, e as posi¢coes a respeito dos meios de tornar mais apro-
priada a organizacdo das carreiras publicas encontram situagoes cuja divergéncia
pode ser extrema. E o caso, por exemplo, da discussio sobre o que deve constituir
o nucleo — enxuto ou ampliado — de carreiras permanentes ¢ o recrutamento nos
moldes da sele¢ao competitiva de tipo meritocrdtica que se disseminou a partir da
CF/1988. Ou o debate sobre como lidar com as transformagdes tecnolégicas, tais
como a digitalizagio de processos burocréticos e a automagao de indmeros servicos
publicos, as quais impéem enormes desafios e necessidade de inovagdes aos modelos
tradicionais de organizagao dos governos. Aqui, criatividade, experimentalismo,
autonomia e responsabilidade exercerdo papéis decisivos no futuro.

Por isso, o capitulo 19, Carreiras no servigo piiblico, governanga e desenvolvi-
mento, de Luiz Alberto dos Santos, utiliza uma abordagem juridico-administrativa
na qual discute, em termos conceituais e praticos, como a organizagio das carreiras
do servigo publico deve se prestar a necessidade de assegurar ao Estado meios
orginicos e eficientes de implementar as responsabilidades constitucionalmente
definidas. Significa dizer que politicas de pessoal devem ser distintas de um vetor
resultante de pressoes corporativas, fonte de emprego ou estratégias de reprodugao
do poder de governos transitérios. Carreiras profissionais com perfis especificos
sa0 a forma mais cristalina de definir o tipo de Estado que se quer implementar, e
com quais propdsitos. Entre outros aspectos, carreiras bem estruturadas reduzem
voluntarismos e incertezas produzidas pelo terreno mais instdvel da luta politico-
-partiddria. Nesse sentido, além de mostrar ser necessdrio rever o atual sistema de
carreiras, o texto discute como a prépria nogio de estruturar o Estado ¢ condi¢ao
para dar ao poder ptblico potencial para melhorar os servigos e se comprometer
com o desenvolvimento social e econdémico do pais.
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Ainda no 4mbito da constitui¢io e do papel das carreiras puablicas, o capitulo
20, Carreiras piiblicas e desenvolvimento: uma proposta para superar o anacronismo
dos conceitos e modernizar o Estado, escrito por José Celso Cardoso Junior, José
Sebastido Chaves Santos e Roberto Passos Nogueira, aponta alguns dos vicios de
formagao do aparato administrativo federal brasileiro. Com base nessa critica, os
autores propdem uma forma mais alargada de constituir as carreiras publicas con-
sideradas essenciais tanto na entrega de servigos quanto na estruturagao transversal
dos meios para implementar as entregas. A proposta resulta do diagndstico que o
capitulo elabora sobre as transformagoes estruturais necessirias para modernizar
o Estado, ou seja, aperfeicoar sua capacidade de ampliar e qualificar as politicas
publicas ao cidadao.

Dessa maneira, tudo somado, tem-se que a forma como o Estado pensa e
implementa politicas para nortear seu quadro de servidores se torna, naturalmen-
te, aspecto central para responder aos rumos do desenvolvimento e & natureza do
Estado que se deseja. Nesses termos, o debate posto no livro renova o papel prota-
gonista dos préprios servidores pablicos como agentes centrais das transformagdes
necessdrias  atualizacio ou modernizagio dos modelos burocriticos, em sintonia
com os anseios e as necessidades da prépria sociedade brasileira no século XXI.

As diversas secoes do livro apresentam, de 4ngulos novos e variados, uma
compreensio das transformagoes do corpo de funciondrios e do préprio Estado
brasileiro no largo interregno entre as décadas de 1980 e 2020, projetando luz sobre
a relagio entre o projeto constitucional da democracia brasileira e sua manifestagao
no aparato estatal. O leitor encontrard um debate sobre de onde partiu e por onde
caminhou a organiza¢io do funcionalismo. Desse modo, poderd alimentar seu
juizo sobre como se organizou e quais as tensées dominantes entre continuidades
e mudancas do funcionalismo publico nacional desde a redemocratizagio.

E no futuro, que reste claro: decisées bem informadas por evidéncias tais quais
as contidas neste livro precisam voltar a fazer parte dos debates e rumos politicos do
pais. Pois, se é verdade ser necessirio um redesenho talvez profundo do aparelho de
Estado no Brasil, também o ¢é a necessidade de fazer isso a partir da constatagao
de que uma politica ptblica altiva para a formagao e profissionalizagio da prépria
burocracia estatal ¢ pré-condigao para o éxito de qualquer projeto nacional de
desenvolvimento mais republicano e mais democrdtico.
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