


Este livro reine andlises que fazem um balanco abrangente das trajetérias do
funcionalismo brasileiro, em eixos tematicos que abordam aspectos centrais para
compreender a for¢a de trabalho no setor publico: os quantitativos de pessoal, as
multiplas dimensodes das desigualdades e heterogeneidades, a despesa e a politica
remuneratoria, as transformacdes no perfil ocupacional e na estrutura de ocupagoes, os
militares na burocracia civil, os cargos e as carreiras, bem como as mudancgas viaveis e
desejaveis para moderniza-las. Os textos incluem os principais segmentos do
funcionalismo, adotando recortes por nivel federativo e por poder. Trés aspectos
devem ser destacados sobre a obra. O primeiro é sua tese principal: demonstrar ser
metodologicamente inadequado e politicamente indesejavel generalizar afirmacoes e
progndsticos sobre o funcionalismo publico brasileiro. O que mais e melhor caracteriza
esse importante subgrupo ocupacional do mundo do trabalho no pais sdo as suas
heterogeneidades, desigualdades e perspectivas. O segundo é que os capitulos que
sustentam sua tese principal estdo solidamente amparados em evidéncias empiricas,
das quais também emergem relevantes debates tedricos. O terceiro aspecto é que, em
seu conjunto, os estudos aqui reunidos ensejam uma compreensdo acurada sobre o
funcionalismo e suas implicacdes para um pais igualmente heterogéneo e desigual
como o Brasil. O livro propde que a burocracia publica do pais, embora demande os
ajustes e aperfeicoamentos institucionais imprescindiveis a maior profissionalizagéo e
ao melhor desempenho individual e organizacional ao longo do ciclo laboral, deveria
ser visto como agente ativo do desenvolvimento brasileiro.
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PREFACIO

0 RETRATO DA ADMINISTRACAO PUBLICA PARA O EXERCICIO
DA CIDADANIA

Quem estuda a formagido do Estado brasileiro sabe que o governo Gettlio Vargas
promoveu alguns dos marcos centrais da profissionalizagao da administragao publica
brasileira. Além do Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp), sem-
pre citado pelos estudiosos, Gettlio Vargas nos brindou com a criagio do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), nascido em 1936 para cumprir a missao
de sistematizar dados e informacées sobre a realidade socioecondmica do Brasil
e permitir a sua populagio fortalecer o exercicio da cidadania. Passados mais de
oitenta anos, nio restam davidas da relevincia que os dados retratados pelo IBGE
tiveram no desenvolvimento social, politico e econdémico do pais, ao fornecerem
informagées acuradas que permitiram ao Brasil se conhecer e decidir seu futuro.

Desde o governo Gettlio Vargas, avangamos profundamente na construgio
do Estado brasileiro. As vdrias reformas vividas ao longo do século passado pro-
moveram o desenvolvimento de uma administragao publica bastante capilarizada
no territério nacional e de um funcionalismo publico robusto (embora ainda nao
suficiente) para dar conta, especialmente, dos servicos publicos universais propostos
pela Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988). No entanto, se o IBGE nos for-
neceu informagdes para conhecermos a sociedade brasileira, ndo podemos dizer o
mesmo sobre a administracio publica brasileira e o funcionalismo publico. Aqui
nos faltam retratos fiéis e sobram preconceitos e superficialidades.

O debate sobre o Estado brasileiro é frequentemente marcado por uma série
de esteredtipos, os quais geram discussoes infrutiferas sobre medidas de reformas
generalizantes, que nio s6 inviabilizam sua implementagio, mas seriam inefetivas.
Isso porque partimos, em grande medida, de conhecimento superficial sobre o
funcionalismo publico. Esse debate fica ainda mais interditado e inttil quando
alimentado por um conjunto de estereStipos que sio propagados pela midia e por
parte da sociedade e criam uma imagem negativa dos servidores. Neste debate
superficial propagado pelo senso comum, servidores ptblicos seriam parasitas,
desqualificados, preguicosos, marajds, com saldrios altos e pouca carga de trabalho.
No entanto, basta andar pelos corredores da Esplanada para perceber que estes
adjetivos nio refletem a realidade. Vemos uma burocracia altamente qualificada,
que em geral trabalha muitas horas por dia, bastante engajada e envolvida em
diversos processos decisérios. Fica claro, portanto, que hd uma dissonancia entre
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a imagem que circula no senso comum a respeito do funcionalismo e aquela que
construimos quando estudamos e conhecemos de fato a administragao publica. Isso
nao significa dizer que o funcionalismo nao tenha problemas — eles sio muitos —,
mas os problemas sao diagnosticados de maneira equivocada e, portanto, geram
solugbes muitas vezes ineficazes.

Talvez o maior problema (ou caracteristica) do funcionalismo brasileiro seja
sua heterogeneidade e desigualdade, como apontam Felix G. Lopez e José Celso
Cardoso Junior na introdugio do livro. E conhecer o Estado brasileiro por meio de
um diagnéstico acurado sobre a heterogeneidade e a desigualdades é o primeiro passo
para avangarmos na construgao de um Estado melhor. Nesse sentido, o Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) tem feito um esforgo essencial ao prover o
pais com evidéncias robustas, que permitem ao Brasil conhecer o préprio Estado e
a administragao publica. H4 alguns anos no ar, o Atlas do Estado Brasileiro com-
pilou diversas bases de dados, que forneceram tanto & academia como a sociedade
informagoes valiosas e muito mais precisas sobre o funcionalismo publico brasileiro.
A obra Trajetdrias da Burocracia na Nova Repiiblica: heterogencidades, desigualdades
e perspectivas (1985-2020) d4 um passo além neste processo.

O livro nos brinda com anilises originais, acuradas e baseadas em sélida
evidéncia, que permitem desfazer vdrios dos sensos comuns a respeito do fun-
cionalismo brasileiro, como a ideia de baixa qualifica¢io ou de excesso de gastos.
Sobretudo, o conjunto excelente de capitulos retrata as diversidades, heterogenei-
dades e desigualdades do Estado brasileiro, suprindo o leitor com informagoes
qualificadas e necessdrias para qualquer projeto de melhora do Estado. Como
os vdrios capitulos vao nos mostrar, ndo hd um funcionalismo, hd diversos fun-
cionalismos; e quaisquer medidas de mudanga, reforma e aprimoramento da
administracdo publica devem partir desta premissa. Nao hd, portanto, solugao
Unica, visto que a realidade ¢ bastante diversa. E partindo desse pressuposto que
os autores trazem reflexées imprescindiveis sobre alguns temas, como gastos,
saldrios, cotas, representatividade, carreiras, distribui¢do da for¢a de trabalho,
perfil e trajetéria do funcionalismo. Também trazem reflex6es bastante originais,
que permitem olhar para diferentes poderes e tipos de funcionalismo — como o
Legislativo, os 6rgaos de controle, o Judicidrio, os militares e o Poder Executivo,
em diferentes esferas federativas. H4 ainda um esforco para desvendar dados
setoriais, olhando para sadde, educacio e assisténcia, dreas em que se situam a
maior parte do funcionalismo brasileiro e, acima de tudo, o funcionalismo mais
responsdvel por entregar direitos sociais. Dialogando com as discussdes mais
relevantes atualmente no debate internacional, os autores dos vérios capitulos
trazem evidéncias importantes e uma agenda bastante frutifera de transformacoes.
Neste livro, nao faltam retratos fiéis e profundidade analitica.
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Como disse no inicio do texto, hd mais de oitenta anos, o pais foi brindado
com o IBGE, que permitiu ao Brasil se conhecer e exercer a cidadania planejando
seu futuro. Com este livro, o Atlas do Estado Brasileiro e todo o esforco que a equipe
do Ipea tem realizado, podemos agora dizer que temos informagdes para retratar
a administragao publica brasileira e, a partir disso, exercer a cidadania, pensando
o futuro do pais com medidas que promovam um Estado melhor.

Gabriela Lotta
Professora e pesquisadora de administracao puablica
e governo da Fundagao Getulio Vargas (FGV)






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 progndsticos
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, vao 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 publicagio, 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

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Diest/Ipea); e coordenador da plataforma Atlas do Estado Brasileiro.
E-mail: <felix.lopez@ipea.gov.br>.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diest/Ipea. E-mail: <josecelso.cardoso@ipea.gov.br>.
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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 sistematizacio 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 nao 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 fun¢ao dos critérios de ingresso, da ampla
concorréncia e dos incentivos posteriores a formagao, a escolarizagao 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
metodolégicos 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 & 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 4reas sociais, como
educacio, satde e assisténcia, estio explicitamente tratados neste livro. E nesse
nivel meso ainda entram fung¢ées permanentes e indelegdveis de Estado, como o
planejamento governamental, a orgamentagio, a implementagio, a gestdo 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 mdxima de que
o Estado, suas organizagoes, politicas e servidores publicos s3o agentes e nogoes sem
as quais debater valores normativos, como desenvolvimento, inclusio e progresso,
perdem o sentido. Se é 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 construgdo 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 remuneratéria, 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, ji nos permite um distanciamento temporal suficiente
para identificar trajetdrias e ciclos nesse periodo, as tendéncias que perduram, as
mudancas de rota e suas conexdes com os ciclos politicos e econémicos subjacentes.

Ao discutir, essencialmente, a forga de trabalho no setor publico, esta publi-
cagao 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, discussoes 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 pafs.” 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 pretensées 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 selecio 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 puiblicos no Brasil.
Para tanto, a publicacio se organiza em cinco se¢des e vinte capitulos.

A parte 1, Visido 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¢io 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 servigos do Estado de bem-estar, encontra eco na expansao, 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 composiciao do quantitativo e no perfil
da for¢a de trabalho no setor ptblico 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 transformagées 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 Constituicio 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 interiorizag¢io —
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 nio dizer, privilegiado — dos profissionais do direito e das carreiras juri-
dicas no interior do funcionalismo.

No capitulo 5, vé-se por que os érgaos de controle interno e externo da bu-
rocracia passaram a ocupar nas tltimas décadas posi¢ao de proa no debate sobre
a organizacao do funcionalismo brasileiro, em meio a0 movimento por maior
transparéncia do setor publico. 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 drgios 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 ocupagées, dos trabalhadores
do setor publico sem vinculo formal de trabalho. Carvalho aponta de que modo
a legislacdo — 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 é 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 publico. 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  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 ptblico, 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
corrupgao 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 proporgio da receita disponivel.
O segundo aspecto ¢ apontar quao heterogéneas sao as diferencas salariais quando
se comparam as menores e 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 estdo 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 forga 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 Federacao 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¢ao 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 trajetérias, 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 ptblico,
com base na andlise dos decis da remuneracio do funcionalismo puablico 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 composigao
da for¢a de trabalho do Estado. Para tanto, o texto aplica a métrica candnica do
indice de Gini as 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 piblicos
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 corporagio 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 ¢ 2020, explora as desigualdades raciais e as de género no acesso a posi¢oes
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
eficdcia 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 ptiblico — 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 militarizagio; bem como integra, sistematiza e explora dados
sobre a presenca de militares em cargos civis (e no civis), essencial para interpretar
a evolugao dos contingentes militares em posicoes 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 trajetdria quantitativa da burocracia
dirigente dos trés niveis de governo, sugerindo ainda um indice que sirva como
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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, Educacdio 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 € 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 ptblico, 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 contribuigio adicional do texto é apresentar uma visio sobre o histérico e
a complexidade do Suas, sua evolugao 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 Prestacao Continuada
(BPC), o Auxilio Emergencial (AE), entre outros.

O capitulo 17, Dimensoes do setor de satide 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 transformagoes 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 servigos 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: transformagoes 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, ¢ 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 nutcleo — enxuto ou ampliado — de carreiras permanentes e o recrutamento nos
moldes da sele¢dao 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 automagiao de indmeros servicos
publicos, as quais impdem enormes desafios e necessidade de inovagdes aos modelos
tradicionais de organizagio 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 organizagao das carreiras
do servigo publico deve se prestar a necessidade de assegurar ao Estado meios
organicos 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.



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

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 estruturagio 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, aperfeigoar 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 A 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 redemocratizagao.

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 é pré-condigao para o éxito de qualquer projeto nacional de
desenvolvimento mais republicano e mais democrdtico.
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CAPITULO 1

O FUNCIONALISMO DA NOVA REPUBLICA: PASSADO E
PRESENTE — DE 1985 A 2019'

Felix G. Lopez?
Erivelton Guedes?

1 INTRODUCAO

A narrativa publica dirigida aos diferentes segmentos do funcionalismo brasileiro
costumeiramente ressalta seus vicios, e nao suas virtudes. Sobressaem na midia
mengoes a0 EXCesso de burocracia, pessoas, ineficiéncia, COrrupgao e outras tantas
atribuicoes que, independentemente dos vieses que norteiam os pontos de vista,
tém em comum uma imprecisdo importante: a marca da generalidade. Essa mar-
ca desconsidera a ampla heterogeneidade observada no setor publico brasileiro,
em clivagens e diferencas decorrentes de dimensées institucionais, jurisdicionais,
poh’ticas, regionais e sociais.

O arranjo republicano brasileiro da Nova Republica consiste na relagao en-
tre trés poderes formalmente independentes e niveis federativos com atribui¢des
constitucionais distintas, embora complementares. As implica¢oes advindas disso
sdo frequentemente ignoradas. Ato continuo, o funcionalismo publico passa a ser
tratado de forma genérica, ou toma-se o nivel federal como nacional. Isso produz
uma compreensao distorcida ou parcial sobre a burocracia brasileira.

Nesse sentido, o principal objetivo e contribui¢ao deste capitulo é descrever
aspectos centrais do perfil e da trajetéria quantitativa da burocracia brasileira, em
uma série temporal que cobre todo o periodo na Nova Republica (1985-2019).
Apresentamos o sentido geral das mudancas do aparato burocrdtico nacional e
detalhamos as diferencas internas entre segmentos na for¢a de trabalho do setor
publico, selecionando aspectos relevantes das trajetdrias por nivel federativo e poder.

1. Agradecemos aos pareceristas e comentadores deste texto, em particular a José Celso Cardoso Junior, Fernando Mattos,
Tiago Oliveira, Janine Mello, Flavia Schmidt, Danilo Santa Cruz Coelho, Pedro Palotti e Helder Ferreira. Este capitulo é
uma versao ampliada e modificada do Texto para Discussao n® 2.579, Trés Décadas de Evolucdo do Funcionalismo no
Brasil (1986-2017), publicado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
(Diest)/Ipea; e coordenador da plataforma Atlas do Estado Brasileiro. £-mail: <felix.lopez@ipea.gov.br>.

3. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacdo e Infraestrutura (Diset)/
Ipea; e coordenador da plataforma Atlas do Estado Brasileiro. £-mail: <erivelton.guedes@ipea.gov.br>.
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Grande parte das dimensoes aqui mencionadas serdo objetivo de explora¢iao mais
detalhada nos demais capitulos que compdem este livro.

Pretende-se discutir, adicionalmente, como o arranjo institucional conso-
lidado com a Constituigao Federal de 1988 (CF/1988), que foi gradualmente
estruturado por meio da adogao de politicas nacionais descentralizadas, aprofundou
a consolida¢io de niveis federativos com perfis proprios de burocracia — embora
tal trajetdria tenha se iniciado antes da metade do século XX (Carvalho Filho,
2011). Esperamos, assim, contribuir para andlises mais detalhadas do setor publico,
tornando o debate sobre esse tema mais fundamentado e com parAmetros mais
objetivos. Isso se mostra particularmente importante em face da concentragio de
andlises dedicada a burocracia federal — que hoje representa menos de 10% do
funcionalismo — e de narrativas sobre a evolu¢ao do funcionalismo brasileiro, que,
como demonstramos, nio estao ancoradas nos dados aqui discutidos. Entretanto,
a0 apontar alguns processos gerais, o texto nao debate dimensdes mais especifi-
cas da organizagao do setor publico, por exemplo, as diferencas no processo de
estruturagdo das carreiras publicas, suas diferencas de perfil, bem como aspectos
atinentes as politicas de recrutamento nas tltimas décadas.

O capitulo estrutura-se em oito se¢des, incluindo-se esta introdugio. A se¢io
2 estabelece um didlogo com algumas andlises disponiveis na literatura e localiza as
macrotendéncias observadas no arranjo politico e institucional da nova Republica
brasileira, em particular na arquitetura da CF/1988. A secdo 3 analisa aspectos
da expansio dos vinculos em comparagio com o setor privado. A segio 4 explora
dados sobre a trajetéria por niveis federativos e por poderes. A segao 5 sintetiza
as mudancas nos niveis de escolaridade do funcionalismo. A se¢io 6 analisa de
modo sumdrio perfis remuneratérios por niveis e poderes.* A secio 7 trata da des-
pesa dos servidores ativos. Na conclusio, se¢ao 8, tecemos as consideracdes sobre
aspectos negligenciados no debate sobre reformas no funcionalismo brasileiro.
Uma sec¢do metodolédgica (apéndice A) esclarece como os dados aqui utilizados
foram construidos.

2 DISCUSSAO COM A LITERATURA

Um panorama de trés décadas e meia aponta uma trajetéria do funcionalismo cujo
sentido se alinhou, em grande parte, ao projeto politico-social inaugurado por
nossa atual Carta de 1988. Esse projeto se ancora na universalizagao de servigos
essenciais 4 constitui¢do de um Estado de bem-estar e na execucio desse objetivo
por meio da descentralizagio de agoes e da implementacio especialmente para o

4. Ha trés capitulos deste livro dedicados a esmiucar diferencas nas remuneracdes do setor publico. Sao estes, os
capitulos 8,9 e 10.
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nivel federativo municipal (Lobato, 2016; Menicucci e Gomes, 2018; Machado
e Palotti, 2015; Jaccoud, 2020).

O alinhamento ao projeto politico da CF/1988 torna-se ainda mais claro ao
indagar-se sobre o modelo de Estado e seu papel na sociedade (Marconi, 2010). A
Constituigao adotou a garantia de direitos associados ao Estado de bem-estar como
dimensio normativa essencial de sua arquitetura. Ao excluir o principio da subsidia-
riedade, que tornaria o Estado uma dimensao complementar da iniciativa privada,
o papel da autoridade publica no provimento de politicas alargou-se (Bercovici,
2009), embora de modo insuficiente para atender aos preceitos constitucionais. A
estrutura normativa da Carta apoia-se em principios como igualdade e dignidade
humanas e estabelece um programa de a¢do a ser implementado no tempo, que prevé
ampliagio continuada das politicas e do suporte — vale dizer, o funcionalismo —
que vai lhe dar corpo. No marco institucional da CF/1988, a universalizagao de
politicas e a desmercantilizacio da protecio social sio um norte capital.

Nesses termos, a concentragao da expansio do funcionalismo nos municipios
concentrou-se em ocupagoes associadas as poll’ticas sociais, o que revela essa preten-
sao de universalizar as politicas estruturantes de bem-estar social (satide, educacio
e assisténcia) e a gradual incorporacdo nas rubricas estatais de novas demandas de
politicas, tais como ambientais, igualdade de género e raca. E sintomatico que o
chamado gasto social federal tenha se ampliado de 11,2% para 15,5% do produto
interno bruto (PIB), no periodo crucial de expansio do setor ptblico: 1995-2010
(Castro et al., 2012).

Em nossa série temporal, o motor da expansao da burocracia ocorreu nao
apenas no nivel local, mas também assumiu trajetéria diferente daquela identificada
por Marconi (2010). Em sua anélise recobrindo o periodo 1993-2007, o autor
indagou se a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), aprovada em 2001, limitaria
a expansao do funcionalismo municipal. A série mais alargada demonstra que, na
verdade, a intensidade das contrata¢oes nos municipios acelerou de modo signi-
ficativo nos anos 2000. Comparando-se a expansio média das décadas de 1990
e 2000, nota-se que o crescimento observado na expansao anual média foi trés
vezes mais rdpido nesta tltima. Nos anos 1990, a média de contragoes anuais nos
municipios foi de 81 mil novos vinculos. O valor passou a 280 mil novos vinculos,
na década de 2000, e caiu para 86 mil novos vinculos, nos anos 2010.°

As variagdes observadas em uma série mais ampla também deixam claro que
o ciclo econémico é condicionante e decisivo para a expansao da forga de trabalho
no setor publico e que a expansao desta nio destoou da expansio no setor privado
formal ou do crescimento populacional. Contudo, os efeitos de expansao e recessao

5. 0s anos 2010 representam um evidente ponto de inflexdo, pois a partir de 2015 as taxas de desemprego aceleram-se
e estabilizam-se em patamar mais elevado, com recuo expressivo do nivel ocupacional e piora da sua qualidade.
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manifestam-se de modo mais lento no setor publico, como se demonstra na segao 3.
Em geral, a expansio do funcionalismo representou, até 2020 — com dados cuja
série se inicia em 2002 —, uma expansao fiscal, no que concerne aos trés niveis da
administragao menor que 1 ponto percentual (p.p.) do PIB, no comparativo entre
os anos de ponta da série.® Essa expansao moderada em termos fiscais é tanto mais
significativa porque,

do ponto de vista da concepgao da questao social, destacam-se os elementos de

“constitucionaliza¢ao” — incorporacio da nogio de direito (...), de “abrangéncia” —,

de publicizagio e incorporagio, na agenda publica, de novos temas sociais, e de

“ampliagio” — reconhecimento da produgio social e da inter-relacio dos problemas
sociais (Lobato, 2016, p. 90).”

Por fim, alinhou-se a essa tendéncia e também a impulsionou o fato de a
Unido, que reduziu significativamente sua presenca relativa no funcionalismo
nacional, ter ampliado seu papel transferidor de recursos orcamentdrios para os
municipios implementarem politicas, o que se reflete também nas condicoes para
recrutar mais quadros.

Na se¢ao 3, apresentamos caracteristicas da evolugio dos vinculos do setor
publico, situando-o no conjunto do mercado de trabalho formal do pais.

3 TRAJETORIA DO TOTAL DE VINCULOS NOS SETORES PUBLICO E PRIVADO

De 198522019, o total de vinculos formais de trabalho do pais (ptblico e priva-
do) aumentou 130%, de 29 milhées para 66 milhoes. Desde o apogeu observado
em 2014, a crise econémica iniciada a partir de 2015, somada a uma jd existente
crise politica anterior até mesmo a crise econémica, retraiu o mercado formal de
trabalho em aproximadamente 10 milhées de vinculos (gréfico 1), em que pese a
ligeira recuperacio observada no biénio 2018-2019.

Nesse periodo, os vinculos no setor publico aumentaram de 4,8 milhées para
10,9 milhées.® Desde 2014, a forga de trabalho no setor publico nio se expan-
diu, também em fun¢io da continuada crise econdmica que marcou o periodo,
e gradualmente reduziu a disponibilidade orcamentéria de estados e municipios.

A expansao global no setor publico acumulou expansio de 131% e no setor
privado formal, de 135%. O setor publico manteve entre 15,1% ¢ 19,5% do total
de vinculos de trabalho formal registrados na série. Em 1985 e 2019, correspondia
aos mesmos 17%.

6. Ver capitulo 7 desta obra e Orair e Gobetti (2017).
7. Ver também Mattos (2011) e Cardoso Junior (2011).

8. Sem incluir as empresas publicas, cujo total declinou ao longo do tempo, de 1,08 milhdo, em 1985, para 860 mil
vinculos, em 2018. Daqui em diante, excluimos as empresas publicas, pois a Relacdo Anual de Informaces Sociais do
Ministério da Economia (Rais/ME) ndo especifica o nivel federativo da organizacéo.
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GRAFICO 1
Total de vinculos de trabalho no mercado de trabalho brasileiro (1985-2019)
(Em R$ 1 milhdo)
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Elaboracao dos autores.

Nota-se na trajetéria comparada que o setor privado reage de forma mais
imediata as intempéries da economia. A natureza dos vinculos e das atividades
desempenhadas no setor puiblico — tais como a regulagao da legislagao trabalhista
e a natureza continuada dos servicos que devem prestar — o torna mais lento a di-
namica do mercado de trabalho. Com isso, os percentuais relativos, quando variam
entre ambos os setores, revelam dindmica inversa. Em tempos de menor dinamismo
econdmico, o setor publico aumenta seu espago relativo, enquanto em épocas de
economia aquecida ocorre o contrdrio, com redugao relativa do setor publico.

3.1 Evolucao dos vinculos publicos, por nivel federativo

Um traco fundamental da trajetéria do funcionalismo é que sua expansao
se concentrou nos municipios, nos quais os vinculos aumentaram 315%, de
1,6 milhdo para 6,5 milhoes. Tal expansao fez aumentar de 32% para 60% a
participagio dos municipios no funcionalismo nacional. A municipalizagio da
burocracia é uma tendéncia que remonta aos anos 1950 — quando correspondia
a 15% —, mas ganhou impulso a partir da CF/1988 (Carvalho Filho, 2002;
2011; Santos et al., 2016; Nogueira e Cardoso Junior, 2011). A partir desta,
os municipios ampliaram suas competéncias e atribui¢oes que explicam parte
expressiva dessa expansio. Colaborou também o crescimento do niimero de
municipios do pais: de 1980 a 2018, foram criados 1.579 novos municipios,
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aumento de 40% (Carvalho Filho, 2011, p. 298).” O funcionalismo estadual
passou de 2,4 milhoes para 3,4 milhées, mas sua participacio retraiu-se de 49%,
em 1985, para 32%, em 2019 (grafico 2). A expansio dos vinculos federais (civis
e militares) foi menor (6%), e o total passou de 887 mil para 938 mil, de 1985
a 2019 (grafico 2). Esse crescimento mais moderado do funcionalismo federal
fez com que sua participagio se reduzisse de 18% para 7%, entre 1985 a 2019.
No nivel federal, a trajetéria também foi mais errdtica, em particular no Poder
Executivo civil federal. De 1985 a 1994, o quantitativo manteve-se estdvel, ao
que se segue redugao acentuada de 1995 a 2003, especialmente na administragao
indireta. De 2004 a 2014, hd retomada do crescimento; a partir de 2014, j4 se
registram os efeitos da crise econdmica e das poh’ticas, com vistas a reduzir o
funcionalismo federal.

GRAFICO 2

Participacdo do emprego publico, por nivel federativo (1985-2019)
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Fontes: Rais/ME e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>; acesso em: 3 ago. 2022).
Elaboragao dos autores.

A expansio no Executivo federal do dltimo periodo conjugou politicas
deliberadas de recomposicio dos quadros de servidores — concentradas na drea
de educagao — e imposicoes do Tribunal de Contas da Uniao (TCU). Em 2002,
o TCU considerou as terceirizagoes e outras contratagdes ocorridas por meio de
organismos internacionais e entidades sem fins lucrativos — em especial nos anos
1990 — como recrutamentos irregulares, pois se destinavam a atividades proprias
do servico publico, e nao a atividades complementares (Lassance, 2017).'° Dez por

9. Disponivel em: <https://bit.ly/3P36eMC>.
10. O detalhamento dos nimeros consta em Lassance (2017) e TCU (2005, tabela 6).
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cento dos ingressos no Executivo federal apés 2003 corresponderam as carreiras do
nicleo do Estado — conforme defini¢io do Plano Diretor da Reforma do Estado
do governo Fernando Henrique Cardoso. De 2003 a 2014, além dessas carreiras,
outras 34 receberam admitidos (Cavalcante e Carvalho, 2017, p. 9). Por tris de
uma aparente equivaléncia numérica no total de civis federais entre 1991 e 2010,
ocorreu nos anos 2000 uma “recomposico legalizadora e potencialmente moder-
nizadora”, que substituiu pessoas sob contratacio irregular por servidores efetivos,
processo que incluiu também a cria¢io de novas carreiras transversais (Nogueira
e Cardoso, 2017).""

A trajetéria do funcionalismo federal ganha um contorno mais preciso ao
separar civis e militares. Computando-se somente civis, o total diminuiu de,
aproximadamente, 592 mil, em 1985, para 480 mil, em 2003. A partir de 2004,
inicia-se uma ampliagao consistente — desconsiderando-se contratagoes tempordrias
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2007 e 2010 — até
2014. Entre os militares — objeto de andlise especifica em um dos capitulos deste
livro —, a trajetoria é semelhante. Em termos proporcionais, os militares passaram
de 33% para 17% do efetivo de vinculos federais ativos. O total de militares fe-
derais passou de 295 mil, em 1985, para 312 mil, em 2018, havendo, portanto,
acréscimo de aproximadamente 6% (grafico 3).'?

GRAFICO 3
Total de vinculos federais civis e militares (1985-2018)
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Fontes: Rais/ME, RFB e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>; acesso em: 3 ago. 2022).
Elaboracao dos autores.

11. Fernandes e Palotti (2019) calcularam uma expansao dos vinculos federais na educacao — nesse caso, de 1995
a 2014 — quatro vezes superior a seqgunda maior expanséo setorial observada, que foi na area de previdéncia social.
12. Os dados da Rais para 2019 apresentavam uma inconsisténcia para os militares, e, por isso, resolvemos aplicar
aqui a série até 2018.
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O perfil das ocupagoes do setor publico nio é o propésito deste texto. Vale
notar, contudo, que a expansao do nimero de servidores municipais e estadual
sofreu impulso associado a expansao de ocupagoes relacionadas as politicas de
bem-estar'® ou seguranga (nos estados), as quais respondem a cerca de 40% das
ocupagoes do “nucleo-duro” dos servigos de educagio ou saude, até mesmo se
considerando um critério restritivo de ocupagio: professores, médicos, enfermeiros
e agentes de satide. O cendrio é similar nos governos estaduais, e, se incluidos os
profissionais de seguranga publica, o percentual das trés dreas pode alcangar mais
de 50% do total de vinculos (Santos ez /., 2016).'

3.2 Total de vinculos de estatutarios, celetistas e temporarios

Nos regimes de contratagao — estatutdrio vinculado ao regime juridico unico,
contratado sob a égide da Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT) ou contratado
temporariamente —, observa-se aumento de 81% para 87% nos vinculos estatutdrios,
a partir de 1994, quando se inicia a disponibilidade desses dados. Contratagoes
tempordrias passaram de 1% para 8% do total. O crescimento de ambas implicou
a redugao da contratagao de celetistas, em termos percentuais, que passou de 18%
para 5% do total, entre 1994 e 2019. Ampliou-se o recrutamento meritocrético,
via regime juridico tnico, em linha com o mandamento constitucional que impée
selegao via concursos publicos.

Na administragao federal, o recrutamento de servidores estatutdrios é am-
plamente majoritdrio, mas decresceu nos tltimos anos. Os estatutdrios cairam de
97% para 93%, entre 1994 ¢ 2019. A contratagdo tempordria registrava em torno
de 4% em 2019, ao passo que era virtualmente inexistente em 1994, enquanto a
celetista se manteve em torno de 3% nesse periodo.

Nas burocracias estaduais, o percentual de estatutdrios variou do minimo
de 88%, em 1994, e o maximo de 93%, em 2001, mas houve certa estabilidade.
Entre os celetistas e tempordrios, houve alteragdes na propor¢io, pois os primei-
ros cairam de 11% para 2%, e os tempordrios passaram de 2% a 9%, crescendo
continuamente entre 1994 ¢ 2019.

A maior mudanca no regime de contratagio ocorreu nos municipios. Os
estatutdrios passaram de 66% para 85% do total, os celetistas decairam de 33%
para 6%, ao passo que os vinculos tempordrios aumentaram de 1% para 9% do
total. A magnitude do crescimento dos vinculos estatutdrios pode indicar maior
profissionaliza¢io das burocracias locais, porque implica sele¢io meritocratica.

13. Como discutido nos capitulos 16 e 17 neste livro.

14. Cabe uma nota sobre os vinculos militares: nas Forcas Armadas e no que denominamos genericamente neste tra-
balho de forcas de sequranca — ou seja, policiais civis e militares e bombeiros militares, vinculados ao nivel estadual —,
utilizou-se um célculo aproximativo para estimar a mesma série ampla de trés décadas.
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A mudanga ¢é, a nosso ver, positiva, em razio de nos municipios os sistemas de
espdlio que contratam e demitem por razées politico-eleitorais ainda vigorarem
com maior intensidade (Toral, 2020; Barbosa e Ferreira, 2019; Akhtari, Moreira
e Trucco, 2017; Lopez e Almeida, 2017). A andlise dos efeitos da sucessao politica
municipal apontou que demissoes de servidores por prefeitos que saem e recontra-
tagoes tempordrias por prefeitos que entram aumentaram de modo significativo.
O resultado prético é que o provimento de servigos puablicos piora (Toral, 2020;
Brollo, Forquesato e Gozzi, 2017; Colonnelli, Prem e Teso, 2020)."

4 VINCULOS POR PODERES E NiVEIS FEDERATIVOS

O Executivo é o maior empregador e abrange 94% dos vinculos no setor ptblico
nacional, entre os poderes.'® De 1985 a 2019, os vinculos no Executivo aumentaram
117%, 4,7 milhdes para 10,2 milhées. No Legislativo, a expansao foi a mais vigo-
rosa, de 520%, de 49 mil para 304 mil vinculos de trabalho. No Poder Judicidrio,
o crescimento de 310% ampliou os vinculos de 73 mil para 360 mil (gréfico 4).
E razodvel supor que essa expansio vigorosa responda 2 ampliagao dos sistemas de
justica Brasil afora, que resultaram circunstancialmente em maior acesso a Justi¢a por
parte da populagio, como apontam evidéncias parciais de Aquino e Colares (2013).

GRAFICO 4
Evolucdo acumulada do total de vinculos, por poder (1985-2019)
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Fontes: Rais/ME, RFB e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http:/atlasestado.ipea.gov.br>; acesso em: 3 ago. 2022).
Elaboracdo dos autores.

15. O capitulo 14, neste livro, apresenta dados e discute a rotatividade das burocracias dirigentes.
16. O Legislativo possui 2,5% e o Judiciério, 3,3% dos vinculos publicos.



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

4.1 Vinculos no Executivo, por nivel federativo

O Executivo municipal é o grande empregador no setor puiblico e no qual houve
a mais expressiva expansio. A participa¢io do Executivo municipal aumentou de
34% para 62% do total no Executivo, e os vinculos foram de 1,5 milhao para 6,3
milhdes. O Executivo estadual reduziu sua participagiao de 49% para 30%, mas
os vinculos estaduais aumentaram de 2,3 milhées para 3,1 milhoes. A participagio
do Executivo federal, considerando-se apenas os civis, caiu de 11,8% para 5,9%,
embora os vinculos tenham aumentado de 554 mil para 621 mil. A taxa de ex-
pansdo média anual do Executivo municipal foi de 4,3%, a do Executivo estadual,

de 0,9% e a do Executivo federal, de 0,2% (gréfico 5).

GRAFICO 5
Evolucéo dos vinculos no Poder Executivo, por nivel federativo (1985-2019)
(Em %)
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Fontes: Rais/ME, RFB e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http:/atlasestado.ipea.gov.br>; acesso em: 3 ago. 2022).
Elaboracao dos autores.

4.2 Vinculos no Legislativo, por nivel federativo'’

Entre os Legislativos, os vinculos municipais aumentaram de 31% para 52% do
total, de 15 mil para 159 mil, a uma taxa anual de expansiao média de 7,4% e um
crescimento acumulado de 962%. Esse crescimento nio tem relagio direta com
a expansao do nimero de municipios. Esta se concentrou nos anos 1990 (IBGE,
2019), mas na década de 2010 houve o maior crescimento no Legislativo muni-
cipal: quase quatro vezes superior a década anterior.

17. Remete-se o leitor para o capitulo 3, para uma andlise centrada na trajetria dos vinculos ptblicos no Poder Legislativo.
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A participacio do Legislativo estadual reduziu-se de 40% para 36%, até
mesmo com o aumento dos vinculos de 20 mil para 110 mil — ou seja, 460% — e
a expansao média anual de 6% (grafico 6).

GRAFICO 6
Evolucéo dos vinculos no Legislativo, por nivel federativo (1985-2019)
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Fontes: Rais/ME, RFB e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>; acesso em: 3 ago. 2022).
Elaboracao dos autores.

O Legislativo federal, diferentemente das oscilagoes notadas nos demais niveis
federativos, apresentou a mais constante — e intensa — tendéncia de reducio dos
vinculos relativos ao total de vinculos nesse poder: a participaco relativa retraiu-se
de 29% para 11%. O total de vinculos aumentou 142%, de 14 mil para 35 mil,
0 que representa taxa anual de expansio equivalente a 3,5%.

4.3 Vinculos no Judiciario, por nivel federativo

O Judicidrio apresenta a maior estabilidade na proporg¢ao dos vinculos entre seus
dois niveis federativos. No Judicidrio federal, o percentual de vinculos relativos
a0 total passou de 33% para 38%, entre os anos de ponta da série. O nimero de
vinculos aumentou de 24 mil para 136 mil, a uma taxa de expansio anual média
equivalente a 5,5% e um crescimento acumulado de 473%. No Judicidrio estadual,
o percentual de vinculos naturalmente caiu na mesma propor¢io, de 67% para
62%. Os vinculos aumentaram de 49 mil para 223 mil, a uma taxa de expansio
anual média de 5,8% e um crescimento acumulado de 355% (gréfico 7).



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

GRAFICO 7
Evolucéo dos vinculos no Judiciario, por nivel federativo (1985-2019)
(Em %)
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Fontes: Rais/ME, RFB e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>; acesso em: 3 ago. 2022).
Elaboragdo dos autores.

O fato de nio haver Judicidrio municipal torna a expansio desse poder mais no-
tével, pois nos demais poderes a expansio foi nos municipios. Entretanto, ressalta-se
também a orienta¢o por expansio no acesso a direitos e politicas que, aqui, se
manifesta na amplia¢io do acesso a Justica pela populagao. Em outros termos, o
movimento de expansio dos quadros do Judicidrio também se efetivou, mas dividido
entre a Justica federal e as justicas estaduais. Essa expanso nao apenas ampliou
0 acesso aos servicos de justica, mas também aumentou a capacidade de pressao
do Judicidrio em termos orcamentdrios — e esse movimento se revela, adiante, nas
pressoes por elevar também as remuneragoes nesse poder. Discutimos, antes, uma
dimensao central para aferir a qualidade da burocracia: os niveis de escolaridade.

5 ESCOLARIDADE DOS SERVIDORES

Observa-se expressivo aumento da escolaridade média a partir de meados da dé-
cada de 1990, em particular no nivel superior completo, em que o contingente
saltou de pouco mais de 900 mil para 5,3 milhées entre os anos de ponta da série.
Percentualmente, a escolaridade superior passou a representar quase metade dos
vinculos (gréfico 8). Houve crescimento vigoroso também entre servidores com
ensino médio completo e superior incompleto, de 1,5 milhdo (32%) para 3,8
milhées (35%), mas esse contingente comegou a diminuir a partir de 2011.
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GRAFICO 8
Vinculos publicos, por nivel de escolaridade (1985-2019)
(Em %)
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Fontes: Rais/ME, RFB e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>; acesso em: 3 ago. 2022).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: O nivel 1 corresponde ao nivel fundamental incompleto; o nivel 2, ao fundamental completo ou médio incompleto;
o nivel 3, ao ensino médio completo e superior incompleto; o nivel 4, ao ensino superior completo; e o nivel 5, a
pos-graduacdo completa ou incompleta.

As mudangas na distribuigao dos niveis de escolaridade devem-se ao ingresso de
quadros mais escolarizados, considerando-se que os contingentes com menores niveis
diminuiram em termos relativos ou até mesmo em termos absolutos. O nivel 2,
que representava 18,5% do total, em 1985, passou a 7,6%, em 2019. O nivel 1
(ensino fundamental incompleto), que constitufa 32% (1,5 milhio) do total em
1985, caiu para 5,7% (618 mil), em 2019. Nota-se, ainda, crescimento visivel dos
vinculos com pés-graduagio, a partir de 2006, embora esse nivel represente apenas
2,7% do total. A CF/1988 tornou os concursos publicos obrigatérios para ingresso
no servico publico, e a escolaridade é um critério necessdrio nos recrutamentos.
A combinagio de incentivos pecunidrios, aumento médio da escolaridade média
e exigéncias de recrutamento entre os mais escolarizados, em particular no nivel
federal e estadual, combinam-se para explicar o movimento geral de expansio dessa
escolaridade. Vale registrar que, em geral — e tanto na Rais quanto no Sistema Inte-
grado de Administragio de Recursos Humanos (Siape)'® — o nivel de escolaridade
¢ subestimado, porque nio ¢ regularmente atualizado. Na administragao federal,

18.Trata-se do sistema de gestéo de recursos humanos do Poder Executivo federal e que, portanto, possui as informacdes
administrativas desse segmento do servico publico.
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por exemplo, quando surveys sao aplicados a servidores, a escolaridade reportada
atualizada permite aferir essa diferenca (Koga e al., 2020)."

5.1 Escolaridade de servidores, por nivel federativo

No nivel federal, o percentual relativo de pessoas nos niveis de escolaridade mais
baixos reduziu-se sensivelmente. A escolaridade fundamental incompleta quase
se extinguiu, passando de 18% para 1%. O ensino médio incompleto caiu de
25% para 8%. O nimero de vinculos com nivel superior incompleto diminuiu
de 31% para 23%. Houve um processo geral de qualificagdo, derivado princi-
palmente de: i) novos recrutamentos; ii) politicas de capacitagao das pessoas ji
contratadas; iii) mudangas no perfil das carreiras existentes; e iv) a terceirizagio em
fungoes e atividades que demandam menor escolaridade. Resulta desse processo
que o percentual com nivel superior completo aumentou de 27% para 58%. A
partir de 2006, nota-se o incremento de pés-graduados, de 1% para 9%, em 2019.

No funcionalismo estadual, também se reduziu o espaco relativo daqueles
com até nivel superior incompleto e se ampliou significativamente o percentual dos
vinculos com nivel superior completo. Enquanto o nivel 1 caiu de 22% para 2%,
02, de 19% para 4% ¢ o 3, de 37% para 31%, os niveis 4 ¢ 5 passaram de 22%
para 63%, em 2019.

O aumento da escolaridade dos contratados foi mais acentuado nos munici-
pios. A escolaridade superior completa aumentou de 11% para 42%, e as pessoas
com ensino médio completo ou superior incompleto quase dobraram, de 22% para
39%. Esse crescimento implicou reducio dos servidores com nivel médio incom-
pleto ou fundamental, que passaram para 10% e 9% do total, respectivamente.

5.2 Escolaridade de servidores, por poder

No Poder Executivo, a escolaridade superior passou de 19% para 48%. Nos niveis
1 e 2, os percentuais cairam de 31% para 6% e de 18% para 8%, respectivamente.
O nivel 3, intermedidrio, confirma a tendéncia interna de aumento da escolaridade.
Sendo o nivel que inclui aqueles com nivel médio completo e superior incompleto,
houve ampliagao até o inicio dos anos 2000 e subsequente queda. O percentual de
pessoas nessa faixa subiu de 31%, em 1985, para 40%, em 2010, posteriormente
se retraindo a 35%, em 2019.

A escolaridade no Legislativo é menor que a observada no Executivo, e a ex-
pansio do ensino superior, mais modesta, de 32% para 38% do total. Aumentou
a proporc¢ao das pessoas com escolaridade média completa ou superior incompleta:

19. A subestimacéo é, contudo, condicionada ao encorajamento para os servidores, voluntariamente, solicitarem atua-
lizagGes dos bancos de dados por incentivos que podem ter, em alguns 6rgaos, para acréscimo salarial.
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de 32% para 50%. Os dois niveis de escolaridade mais baixos reduziram-se de
36%, em 1985, para 11%, em 2019.

A ampliagiao mais significativa da escolaridade, entre os poderes ocorreu
no Judicidrio. O nivel superior passou de 25% a 80% do total, de 1985 a 2019,
e o percentual das pessoas com ensino superior incompleto ou médio completo
diminuiu de 37% para 15%. Os niveis inferiores de escolaridade (1 e 2) foram
praticamente extintos (1%), em 2019.

Mas como as diferengas entre niveis e poderes até aqui observadas se mani-
festam em termos salariais? Esse é o tema da segao 6.

6 REMUNERACOES POR NIVEIS E PODERES®

A remuneragao ¢ essencial para ampliar o entendimento das diferengas entre
setores do funcionalismo, por revelar uma estrutura de incentivos que influencia
a oferta nos processos de recrutamento. Também pode evidenciar diferengas na
capacidade de mobilizacio politica para reivindicar saldrios, em particular em cada
poder. Indica também como a estrutura da reparti¢ao das receitas tributdrias da
federacio se manifesta na estrutura de saldrios.

A fotografia mais ampla do perfil remuneratério revela um padrio que se
mostra ainda mais visivel nas Gltimas décadas. A remuneragao municipal ¢ signi-
ficativamente menor que a observada nos estados, que ¢, por sua vez, menor que
as remuneragoes federais. Os servidores do Executivo tém remuneragio menor
que os servidores do Legislativo, cujas remunerages médias sio menores que as
do Judicidrio.

A remunera¢io média mensal — em moeda constante — no setor publico
variou positivamente (75%) ao longo da série, de R$ 2,5 mil, em 1985, para
R$ 4,3 mil, em 2019. A remuneragio média dos vinculos do setor privado manteve-se
praticamente estdvel, passando de R$ 1,8 mil para R$ 2,3 mil, nesse periodo.”

20. O capitulo 9 deste livro analisa de modo mais detalhado os decis das remuneracdes dos servidores por niveis
federativos, poderes, sexo e niveis de escolaridade.

21. A remuneracdo média mensal das empresas publicas e de capital misto foi maior: aumentou de R$ 5,7 mil para
R$ 8,5 mil. No entanto, essas firmas, por ora, ndo sao objeto de analise deste estudo, porque néo foi possivel identificar e
separar empresas de capital misto e empresas publicas, bem como atribuir a cada uma destas o respectivo nivel federativo.
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GRAFICO 9
Remuneracdo média no setor publico e privado (1985-2019)
(Em R$ 1 mil)
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Fontes: Rais/ME, RFB e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>; acesso em: 3 ago. 2022).
Elaboracdo dos autores.
0Obs.: Os valores estdo atualizados para janeiro de 2019, com base no Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) do IBGE.

Em geral, as remunerages no setor publico estagnaram ou decresceram de
1986 a 2003 e, sobretudo, até meados dos anos 1990, na conjuntura inflaciondria.
De 2003 a 2014, ou pouco antes, para o funcionalismo federal, houve tendéncia
generalizada de aumento. Desde entdo, hd estabilidade ou decréscimo. Desagregados
os niveis federativos, a trajetéria de aumento no setor ptblico estadual e federal
inicia-se antes, por volta de 1994.

6.1 Remuneracdes por poder e nivel federativo

A remuneragio média mensal no nivel federal aumentou ao ritmo anualizado de
2,8% e passou de R$ 4 mil, em 1985, para R$ 10 mil, em 2019, equivalente a um
aumento real acumulado de 157%. No nivel estadual, o valor médio passou de
R$ 2,4 mil para R$ 5,2 mil, o que significa um crescimento médio anual de 2,3%
e aumento real acumulado de 117%. Nos municipios, essa remuneragio passou
de R$ 1,5 mil para R$ 3 mil, o que representa um crescimento anual médio de
2,1% e aumento acumulado de 50% (gréfico 10).
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GRAFICO 10
Remuneracdo média mensal, por nivel federativo (1985-2019)
(Em R$ 1 mil)
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Fontes: Rais/ME, RFB e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http:/atlasestado.ipea.gov.br>; acesso em: 3 ago. 2022).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Os valores estdo atualizados para janeiro de 2019, com base no INPC/IBGE.

Para além da evidéncia de que a remuneracio do Executivo federal é superior
a do Executivo estadual, e esta superior ao Executivo municipal, os saldrios no
Executivo cairam, de 1986 a 1992, possivelmente na esteira das sucessivas crises
econdmicas, da inflagao* e das politicas do governo do entao presidente Fernan-
do Collor de Mello. A partir de 1994, as remuneragoes no Executivo estadual e
municipal iniciam tendéncia de crescimento, que nos estados se interrompe em
2014. No Executivo federal, o crescimento da remuneracio inicia-se de modo mais
consistente a partir de 1997 e estabiliza-se a partir de 2011.

No Executivo federal, a remuneragio média foi de R$ 3,8 mil, em 1985, para
R$ 9,4 mil, em 2019, aumento de 147%. No Executivo estadual, essa remuneracio
passou de R$ 2,4 mil para R$ 4,8 mil, o que corresponde a um aumento de 104%.
Por sua vez, no Executivo municipal, a remuneracio média mensal elevou-se em
103%, de aproximadamente R$ 1,4 mil para cerca de R$ 3 mil.

A remuneracio mensal média do Legislativo federal é superior a do Legisla-
tivo estadual em toda a série, bem como ¢é superior a remuneracdo mensal deste
tltimo em relagio ao Legislativo municipal. Ao contrario do Executivo, contudo,
as remuneragoes nos Legislativos dos trés niveis tém valores mais instdveis.

22.Em 1989, por exemplo, a inflacdo anual foi de quase 2 mil%; em 1993, foi de 2,5 mil%.
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No Legislativo federal, a remunera¢ao diminuiu quase 10%, de R$ 10,2 mil
para R$ 9,3 mil, entre 1985 € 2019. No Legislativo estadual, o valor aumentou 87%,
de R$ 4,1 mil, em 1985, para R$ 7,7 mil, em 2019. No Legislativo municipal, a
remuneragio mensal subiu em 36%), de R$ 3,1 mil para R$ 4,2 mil, nesse intervalo.

Em toda a série, a remuneragao do Judicidrio federal foi superior a do estadual.
De 1996 a 2009, o Judicidrio federal registrou forte aumento da remuneracio, e,
desde entdo, os valores reduziram-se e, depois, estabilizaram-se. A remuneracio do
Judicidrio federal passou de R$ 5,9 mil para R$ 15,2 mil, em 2019, crescimento
real de 157%. No Judicidrio estadual, o crescimento quase continuo estendeu-se
de 1997 a 2014. Nesse nivel, a remuneracio média mensal, em termos reais, au-
mentou 131% e passou de R$ 4,4 mil para R$ 10,2 mil (grafico 11). Um capitulo
deste livro propde-se a explorar em maior detalhe as diferencas entre os decis de
remuneragio, por niveis, poderes, sexo e cor. H4, ainda, um capitulo dedicado a
analisar e comparar a evolucio das diferengas de remuneragio de niveis e poderes,
no tempo, com o setor privado.

GRAFICO 11

Remuneracdo média no Executivo, no Legislativo e no Judiciario, por nivel fede-
rativo (1985-2019)

(Em R$ 1 mil)
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Fontes: Rais/ME, RFB e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>; acesso em: 3 ago. 2022).
Elaboragao dos autores.
Obs.: Os valores estdo atualizados para janeiro de 2019, com base no INPC/IBGE.

6.2 Remuneragdes de homens e mulheres

No setor publico, a propor¢ao de mulheres foi superior ao observado no setor
privado e expandiu-se com o tempo. Em 1985, o percentual de vinculos no setor
publico era préximo a paridade entre os sexos, mas a participagio feminina alcan-
cou 60,4% em 2019. Esse crescimento se deve sobretudo a expansio do emprego
publico municipal, em que a participagio das mulheres é francamente majoritdria.
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A tabela 1 é um retrato das desigualdades estruturais do mercado de trabalho
brasileiro e, com algumas particularidades, do mercado de trabalho no setor pablico
nacional. Entre servidores civis, nos trés niveis e poderes e praticamente em todos
os anos da série, a remunerac¢io dos homens é superior, e nem sempre a diferenca
se reduziu ao longo do tempo. Em grande medida, a diferenga é explicada pelo
padrao ocupacional distinto e, neste, pelas mulheres sendo maioria nas ocupagoes
COm menor remuneragao.

Nota-se, por exemplo, que no Poder Executivo, em que se concentra mais
de 90% do funcionalismo, as diferencas na remuneracio média entre os sexos se
mantiveram com alto grau de estabilidade ao longo das décadas. Na comparagao
entre os niveis federativos do Executivo, o Executivo federal civil ¢ o estadual apre-
sentam remuneracio média em toda a série favordvel aos homens de 16% e 35%,
sendo essa remunera¢do menor no Executivo municipal, no qual curiosamente
a presenca das mulheres é proporcionalmente maior.”? Ainda, vé-se que hd uma
trajetéria de reducdo da desigualdade na remuneragio média entre os sexos no
Executivo municipal, que se inicia em 2004 e é constante até 2019.%

23. A remuneracdo maior de mulheres militares que se observa a partir de 1997 deve-se a concentracdo de homens
como recrutas e soldados, no Exército, e o ingresso de mulheres em patentes mais altas, em funcdo de normas especificas
das Forcas Armadas. O capitulo 13 discute aspectos da trajetdria dos servidores militares no pais.

24. Uma anélise e uma explicacao mais detalhada das remuneraces podem ser encontradas no capitulo 3, com relacdo
ao Legislativo, e, para o Judiciario, no capitulo 4 deste livro.
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A diferenca favordvel aos homens nas remuneracoes médias mantém-se
até mesmo quando os niveis de escolaridade entre sexos sio equivalentes, como
confirma o capitulo 9 deste livro. Por sua vez, a anélise detida das remuneragoes
médias por ocupagdes confirma a predominéncia de mulheres em ocupagdes com
remuneragoes médias inferiores.”> A distribuigao de poder entre os sexos aferida,
por exemplo, no percentual de mulheres e homens que ocupam cargos dirigentes
de alto escaldo no nivel federal também persiste.®

7 DESPESA COM SERVIDORES ATIVOS

A despesa com servidores ativos é um dos aspectos mais discutidos e na qual reside uma
das grandes confusdes sobre a trajetéria observada do funcionalismo brasileiro. A narra-
tiva dominante nos anos 2000 ¢ 2010 foi a de que a expansdo do gasto com esse setor
apresentou crescimento explosivo e insustentdvel. Nao abordaremos em mais detalhes a
discussao, e remetemos o leitor ao capitulo 7, neste livro, que reuniu dados novos sobre
a questdo. Os dados utilizados nesta segio foram extraidos, de resto, deste capitulo.

Em uma série de quase duas décadas (2002-2020), a despesa do governo geral —
ou seja, incluindo-se os trés niveis federativos — aumentou 0,9% do PIB e apenas
1,6% da receita disponivel. Cabe aqui relembrar o expressivo aumento no nimero
de servidores publicos de 2002 a 2019, que foi acima de 40%. Esse aumento decorre
essencialmente da ampliagio do funcionalismo no nivel municipal, que passou de 3,7
para 6,5 milhées de vinculos. A luz dessa expansio, o notdvel é o crescimento modesto
da despesa com servidores ativos.

A ampliagio da despesa com saldrio do funcionalismo como proporgio da receita
disponivel resulta de dois fatores principais. Primeiro, em meio a uma crise econdémica e
de arrecadagio que se iniciou em 2015, torna-se quase um curso natural que a expansio
do gasto como proporgio das receitas iniciasse trajetéria de expansao.

Se tais resultados divergem da narrativa dominante no periodo, e que sustentaram
propostas de contengao de saldrios e novas contratagdes no setor publico, parte da
explicacio deve-se ao fato de o debate confundir trajetérias das despesas com aposen-
tadorias e servidores na ativa. Como as trajetdrias s2o muito diferentes nesse periodo,
pois hé forte expansao da despesa com aposentadorias, a separaco ¢ essencial. Primeiro,
porque, em termos praticos, sao servidores ativos que formulam e executam politicas
publicas, e, portanto, qualquer planejamento orientado para a qualidade das entregas
de servicos e politicas publicas deve olhar para quem estd ativo. Segundo, porque a
trajet6ria das despesas com inativos e ativos ¢ diferente e pede solugoes distintas, parte
destas jd equacionadas em reformas previdencidrias cujos efeitos somente serdo obser-
vados em prazo mais dilatado.

25. Ver capitulo 12 desta obra e Vaz (2010).
26. Ver capitulo 12 desta obra, Amorim (2018) e Vaz (2010).
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Reunimos, aqui, de modo sintético, a despesa em valores reais, combinan-
do dados de Orair e Gobetti (2017) e do capitulo 7 desta obra, com série entre
2004 e 2020. Em valores reais, a despesa com servidores ativos federais passou de
R$ 111 bilhées, em 2004, para R$ 177 bilhdes, em 2020. Como propor¢io do PIB,
a despesa caiu de 2,6% para 2,4% do PIB; como percentual da receita disponivel,
passou de 14,1% para 18,9%.

Nos estados, a despesa com saldrios de servidores passou de R$ 192 bilhoes,
em 2004, para R$ 270 bilhoes, em 2020. Como propor¢ao do PIB, os valores
ficaram praticamente estdveis, aumentando de 3,5% para 3,6%, de 2004 a 2020.
Como percentual da receita disponivel, os valores cairam de 36,1% para 34,5%.
No caso dos estados, cabe ainda notar que o aumento real da despesa, na maior
parte da série, “¢ explicado por elevagdes nos saldrios dos servidores, por oposicio
a contrata¢do de novos servidores pablicos” (Santos ez 4/., 2016, p. 18).

A despesa com servidores ativos municipais, cujos dados estao em série ini-
ciada em 20006, passou de R$ 149 bilhoes para R$ 281 bilhoes, em 2020. Como
percentual do PIB, a despesa aumentou de 2,8%, em 2006, para 3,8%, em 2020.
Como percentual da receita disponivel, os valores passaram de 36,8% para 40%.
Nos municipios, registra-se o maior crescimento entre os trés niveis federativos,
o que se explica pela combina¢io do aumento da remuneragio média com o jd
reportado crescimento no total de servidores publicos.

Os dados ja referidos confirmam que, como se sugere em outros capitulos
desta publicagao, a expansio do funcionalismo e do leque de politicas pablicas
nas duas primeiras décadas do século XXI nio refletiu aumento descontrolado de
gastos publicos. Esse entendimento é importante para ensejar uma interpretagao
apropriada sobre a expansio da burocracia publica brasileira, principalmente
ao apontar a viabilidade de continuar o projeto de ampliagio da qualidade e da
abrangéncia das politicas pablicas centrais ao Estado de bem-estar social, que tem
sido um projeto interrompido por sucessivas crises iniciadas em 2015 e amparadas
em narrativas privatizantes e anti-Estado e que nio encontram eco nos nimeros
desta secao.

8 CONSIDERACOES FINAIS

Apresentamos neste capitulo algumas trajetdrias e tendéncias nos vinculos de tra-
balho do setor publico brasileiro, em cada um de seus niveis federativos e poderes,
nas tltimas trés décadas e meia. Argumentamos que, em especial, a consolidagio do
projeto politico-social formulado na CF/1988, que tem como um de seus nortes
ampliar politicas do Estado de bem-estar e descentralizar sua implementagao para os
niveis subnacionais, d4 suporte as trajetérias dos movimentos descritos neste texto.
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Ao mesmo tempo, sugerimos a necessidade de abandonar a ideia de uma bu-
rocracia nacional homogénea, desconsiderando-se as diferengas setoriais, regionais
e federativas. Diferentes capitulos neste livro detalham como tais diferengas se ma-
nifestam. Incorporar como ponto de partida que ha funcionalismos muito diversos
em suas caracteristicas, trajetérias e competéncias pode parecer um truismo, mas
continua ausente da imagética que frequentemente motiva propostas reformistas
dos decisores e que faz tébula rasa das diferencas, o que ficou patente na exposicao
de motivos e no teor da proposta de reforma administrativa apresentada pelo go-
verno federal em 2019. Nao tomar a parte pelo todo — como ¢é caso frequente de
tomar o federal como nivel tipico do funcionalismo — e compreender os segmentos
do funcionalismo em suas especificidades, suas clivagens e seus contextos préprios
¢ condicao necessdria para debater e propor politicas destinadas a qualifici-lo —
reformas administrativas, por exemplo — em bases mais realistas, evitando-se solugoes
lineares inapropriadas para contextos de atuagao, incentivos e ethos organizacionais
que s3o muito diferentes entre si. Sequer abordamos, embora seja uma agenda ne-
cessdria, quao distintos s3o os grupos ocupacionais e os arranjos institucionais nos
quais os setores da burocracia intraniveis federativos e intrapoderes se organizam.
Tal aspecto é explorado em capitulos especificos dedicados a burocracias setoriais,
como assisténcia social, educacio e satide.”

Tais diferencas, em grande medida, espelham a forma como o arranjo federati-
vo, a capacidade de pressao politica — em cada poder — e a distribuigao dos tributos
tém ocorrido: a concentragio destes na Unido d4 a esta muito maior capacidade de
manter e reproduzir burocracias com perfil mais qualificado, em todas as métricas
aqui exploradas. Ao contrdrio, os municipios tém mais dificuldade em recrutar
servidores com melhor formacio, dadas as dificuldades de oferecer melhores sal4rios,
por exemplo. Por sua vez, diferengas nas competéncias requeridas dos trabalhadores
em cada jurisdigao federativa ou dos poderes da Republica ou dreas de politica
publica também cristalizam distin¢des que dao aos intimeros segmentos do setor
publico uma identidade e perfil préprios, que vao além, de resto, das diferencas
sumarizadas neste capitulo.

Ancorado nos argumentos expostos anteriormente, os principais aspectos que
destacamos na trajetéria do funcionalismo sdo os seguintes: a expansio quantitativa
no setor publico concentrou-se nos municipios e, nestes, quase a metade das ocupa-
¢oes pertence do nucleo de provimento de bens e servicos do Estado de bem-estar:
satde e educagio. O setor ptiblico municipal (60%) e estadual (30%) representam
90% do setor publico e pedem um conhecimento maior de suas caracteristicas e
seu funcionamento, com o objetivo de apoiar reformas mais realistas orientadas ao
desenvolvimento de um setor que atue de modo republicano e eficiente.

27.Ver os capitulos 15, 16 e 17.
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De 2004 a 2017, a despesa com pagamento de saldrios dos servidores ativos
no pais aumentou 1 p.p. do PIB e passou de 9,6% para 10,5%. Em seu conjunto,
os dados apresentados estao longe de revelar um setor publico em expansio des-
controlada, em tamanho e despesa.

A escolaridade dos servidores publicos aumentou em todos os poderes e niveis
da Federagio. E na administragio federal que estd a maior média de anos de estudo.

As remuneragoes médias cresceram no conjunto do setor publico, mas com
trajetdrias distintas, por niveis e poderes. Os servidores federais e os servidores do
Judicidrio tém remuneragio média significativamente superior aos demais niveis.

As desigualdades entre os sexos sdo persistentes no setor publico, tanto na
métrica das remuneragoes médias como na da distribuigao de poder, por meio do
preenchimento de cargos dirigentes. As mulheres, em regra, recebem menos que
os homens em todos os niveis, todos os poderes, em quase todos os 34 anos aqui
analisados. Essa desigualdade decorre principalmente do fato de as ocupacoes e
as carreiras com menor remuneracao terem maioria feminina, o que, por si, tem
raizes em outros aspectos das desigualdades persistentes da sociedade brasileira.

A rigor, ainda carecemos de compreensio profunda do perfil das ocupagéoes
no Executivo brasileiro e suas transformagoes no tempo, para propor rearranjos
com vistas a uma maior adequagio setorial da forca de trabalho e mais raciona-
lidade nas politicas de recrutamento. Exemplo dessa dificuldade é o fato de nio
haver um sistema racional de reposi¢ao da for¢a de trabalho no Executivo federal.
Rearranjos e realocagoes decorrentes da necessidade de mais flexibilidade no exer-
cicio das fungées publicas, assim como transformagées no perfil de recrutamento
exigidas por mudancas sociais e tecnoldgicas — para evocar apenas dois exemplos —,
sdo necessarios. Porém, estdo longe de restringir a discussdo ao tamanho da forga
de trabalho e aponti-la como um esbanjador obsticulo ao desenvolvimento. Tao
ausentes e necessdrias sio também as discussoes sobre os meios de democratizar
e ampliar a representagio dos grupos de interesse nas decisdes no setor publico.
A métrica da eficiéncia nio requer “tecnocratizacio” das deliberacoes, o que tem
sido um movimento dos tltimos anos.

Quando se fala em reduzir a mdquina ou seu custo, deve estar claro que
¢ da reducio da prestacio de servigos palpdveis pelo cidadao que se trata. Em
outros termos, menos maquina pode significar reduzir quadros de professores,
profissionais da satde, fiscais do trabalho, cadastradores do Programa Bolsa Fa-
milia (PBF), fiscais ambientais e outros tantos profissionais que prestam servigos
essenciais. Paradoxos discursivos que reclamam servicos melhores e mais profis-
sionais na burocracia de balcao (médicos, professores, fiscais do trabalho etc.), ao
mesmo tempo que creditam ao setor ptblico um tal “inchaco”, podem dissipar-se
quando se entender melhor a natureza das atividades publicas mais volumosas.
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Concomitantemente, transformagoes ridpidas no mundo do trabalho produzem
efeitos significativos sobre as demandas por trabalho no setor publico. Processos
de automagao e digitalizagao, mudangas no perfil etdrio da populagao e outras
transformagoes em larga escala imp6em uma combinagao entre planejamento das
mudangas em curso e flexibilidade para realocar cargos em ocupagdes, de modo
a atender a tais demandas cambiantes. Como responder ao fortalecimento das
capacidades do Estado em prover servicos por meio de uma burocracia compe-
tente e s6lida, a0 mesmo tempo flexivel para adaptar-se a tais transformacoes, é
um desafio de monta.
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APENDICE A

METODOLOGIA EMPREGADA PARA CONSTRUCAO DOS DADOS

Os dados utilizados nesta andlise provém predominantemente das informagoes
da Relacio Anual de Informagoes Sociais do Ministério da Economia (Rais/ME)
e da tabela do Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ]) da Receita Federal
do Brasil (RFB).

A Rais registra apenas trabalhadores formalmente contratados e nio inclui
vinculos de trabalho informais, cujo contingente ¢ superior a 40% (IBGE, 2019).
Para o caso dos dados aqui explorados, esse é um aspecto decisivo, pois este con-
tingente trabalha no setor privado. Entretanto, estd igualmente ausente a forca de
trabalha terceirizada no setor publico, para a qual desconhecemos informagoes ou
estimativas sistemdticas disponiveis.

Para captar o universo dos vinculos no setor publico brasileiro, adotou-se como
primeiro filtro o total de vinculos relacionados aos 6rgaos que constam na natureza
juridica “administragao publica” na Rais. Em seguida, separamos os ocupados em
cada um dos niveis da administragio — federal, estadual e municipal — e, nestes,
os vinculados & administragao direta ou indireta.

Os totais foram agrupados por poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio)
excluindo-se da andlise os vinculos dos trabalhadores das empresas puablicas e das
empresas de economia mista que, embora reportados na Rais/ME, nio identificam
o ente controlador — se municipal, estadual ou federal.

O segundo passo foi verificar a consisténcia das naturezas juridicas auto-
declaradas na Rais com a tabela de entes federativos (TEF) e a tabela de entes
publicos (TEP), ambas construidas a partir das listas de CNPJs e das razoes sociais
disponibilizadas pela RFB.

De acordo com as naturezas juridicas, a TEF possui 82.735 CNP]Js ativos
classificados como publicos e 35.674 CNPJs ativos classificados como empresas
publicas ou de economia mista. A TEP possui 91.645 CNP]Js ativos classificados
como publicos, 43.469 CNP]Js ativos classificados como empresas publicas ou de
economia mista, e 39.103.813 CNPJs ativos classificados como privados.

Com bases nas informagéoes contidas nas duas tabelas, foram admitidos como
estabelecimentos publicos, inicialmente, os CNP]Js classificados como publicos em
ambos os conjuntos. Entretanto, os estabelecimentos pertencentes ao subconjunto
PAC tiveram suas razoes sociais analisadas por um processo automatizado, por meio
de expressoes regulares, para encontrar e excluir razoes sociais incompativeis com o
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universo de interesse, os estabelecimentos ptiblicos. Os demais CNPJs classificados como
publicos, que nao sio comuns em ambas as tabelas, foram denominados
como publicos unilaterais (PU). As razdes sociais desses CNPJs foram verificadas
automaticamente por meio de expressoes regulares e, em alguns casos, manual-
mente, o que contribuiu para refinar a lista de CNPJs publicos.

Em seguida, analisamos as demais razoes sociais da tabela TEP, inclusive os
entes classificados como privados, e as comparamos com os registros da Rais e
com informagées de CNPJ da Receita Federal. Nessa etapa, procuramos termos
caracteristicos de estabelecimentos publicos, a exemplo de prefeitura, cimara, fe-
deral, estadual, municipal etc. Esse processo resultou no subconjunto denominado
complemento publico (CP). O total final de entes publicos é a soma dos publicos
em ambos os conjuntos, com os publicos unilaterais refinados por expressoes
regulares, e com o complemento publico.

Obtivemos 66.451 CNPJs publicos (federal, estadual, municipal), 42.682
como empresas priblicas ou de economia mista e 1.499 como outros priblicos. Esses
CNP]Js, nessas trés categorias balizaram a extra¢io de dados da Rais que é, portanto,
uma versio reconstruida.

A andlise executada na Rais considerou cada vinculo de trabalho e nio ntimeros
tnicos de Cadastro de Pessoa Fisica (CPF). Mas algumas presumiveis inconsisténcias
foram corrigidas. O total de vinculos é maior que o total de trabalhadores, pois
estes podem manter mais de um vinculo no setor ptblico, caso comum em 4reas
como educagio e saide. Em geral, hd 15% mais vinculos de trabalho que pessoas.

As médias mensais de remuneragio foram calculadas a partir da varidvel
remuneragio média mensal em saldrios minimos (SMs), que consta dos registros
da Rais. A varidvel utilizada apresenta evolu¢io mais consistente que outras va-
ridveis sobre remuneragdo disponivel nessa relagio anual e tem a vantagem de
estar disponivel em toda a série da Rais. Os valores foram devidamente ajustados
conforme a corre¢do do saldrio minimo ao longo do tempo, incluido o controle
das variages mensais, nos anos de inflacio alta mensal. Para o cdlculo da média
de cada vinculo, excluimos remuneracdes com valores inferiores a 1 SM e valores
nulos. Para o setor ptblico — mas ndo para o setor privado —, utilizou-se o valor
de corte referente ao teto constitucional previsto para o setor publico, para evitar
inconsisténcias e outliers. Trata-se, contudo, de niimero residual.



CAPITULO 2

EMPREGO PUBLICO NO BRASIL: BASES ATUAIS DA COESAO
FEDERATIVA E DO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL -
DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 AO PRESENTE'

Aristides Monteiro Neto?
Danilo Severian?

1 INTRODUCAO

Neste capitulo elaboramos e discutimos um quadro compreensivo sobre a forca
de trabalho formal do setor publico brasileiro, com atencdo particular para seus
aspectos regionais. Pretende-se contribuir para a reflexao sobre a trajetéria e a
motiva¢do da expansio do contingente de servidores ptblicos entre 1985 e 2019,
que, de modo antecipado, compreendemos como parte das demandas sociopoliticas
nacionais, as quais visavam atender prescrigoes constitucionais para a redugao das
disparidades sociais, pessoais e regionais.

Organizamos o texto para esclarecer aspectos considerados relevantes da
demanda por for¢a de trabalho governamental no Brasil. Na secio 2, trazemos
evidéncias internacionais de que a parcela da forca de trabalho total envolvida no
setor pablico no Brasil tem estado permanentemente abaixo da média dos paises
da Organizagao para Cooperagio Econdmica e Desenvolvimento (OCDE) e mais
proxima da observada em paises de renda média da América Latina. Nao hd, por-
tanto, razdes suficientes para se afirmar sobre a existéncia de excesso de servidores
publicos no pais.

Em seguida, na se¢do 3, um panorama da trajetéria do emprego publico
no pais ¢ apresentado, em apoio 2 interpretagio de que essa atividade tem sido
requerida e acionada pelo nosso processo histérico de modernizacio e desenvol-
vimento socioecondmico. Teria sido, assim, na etapa de intensa industrializagdo e

1. Os autores agradecem aos organizadores deste livro, os pesquisadores José Celso Cardoso Junior e Felix G. Lopez,
pelo convite para participar deste esforco de reflexao sobre os percalcos da execugdo de politicas publicas no Brasil.
Da mesma forma, agradecem as sugestdes de melhoria e os comentarios criticos feitos pelos pareceristas anénimos,
0s quais procuramos incorporar no texto.

2. Pesquisador sénior na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa Eco-
noémica Aplicada (Dirur/Ipea); e professor da Pos-Graduacao em Politicas Publicas e Desenvolvimento desta instituicéo.
E-mail: <aristides.monteiro@ipea.gov.br>.

3. Pesquisador do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dirur/Ipea. £-mail: <danilo.
severian@ipea.gov.br>.
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urbanizagio, entre 1930-1980 e, mais recentemente, a partir da vigéncia da Cons-
titui¢do Federal de 1988 (CF/1988), que o emprego foi expandido para dotar o
federalismo brasileiro de bases para a interioriza¢io do desenvolvimento.

Na se¢io 4, passamos a discutir o sentido territorial ou regional adquirido pela
expansio do emprego publico. Contextualizamos a trajetdria regional do emprego
publico nas dltimas trés décadas e meia, entre 1985 ¢ 2019, nas esferas de governo
federal, estadual e municipal. Tratamos das principais razoes de Estado explicativas
da expansao recente e, em especial, evidenciamos como o emprego publico, nesta
etapa da vida politica nacional, apresentou uma faceta regional especifica, com
inten¢oes de protagonizar uma agenda de coesio territorial, por meio de relagoes
federativas cooperativas capazes de promover a reducio de disparidades ao mesmo
tempo sociais e territoriais no acesso a politicas ptblicas.

Como se verd neste capitulo, a expressao territorial que d4 distingio a expansao
do emprego publico nesse periodo ¢ relacionada ao emprego publico municipal,
o qual, entre as trés principais esferas de governo (federal, estadual e municipal), é
associado 4 mais elevada expansao quantitativa. Ademais, investigamos, na se¢ao
5, por meio do recorte de grupos de municipios segundo o tamanho da populacio,
que, no conjunto dos municipios brasileiros, o acréscimo da for¢a de trabalho pu-
blica municipal se dirigiu & base da hierarquia urbana, isto ¢, aqueles com até 50
mil habitantes. Por fim, apresentamos as conclusdes finais sugeridas pela reflexao
realizada, com destaque para o cardter interiorizado e municipalista da expansao da
forga de trabalho publica, tal como preconizado pelo pacto constituinte de 1988.

2 0 EMPREGO PUBLICO EM ECONOMIAS CAPITALISTAS CONTEMPORANEAS:
DIVERSIDADE DE SITUACOES

Antes mesmo do debate publico sobre a necessidade de o Estado desempenhar papel
decisivo para a estabilidade do ciclo econdmico na Europa e nos Estados Unidos
dos anos 1930 e ainda anterior a Keynes propugnar o papel ativo do Estado como
restaurador do nivel de atividade econémica em situagoes de crise ou estagnacio, a
agao publica jd vinha se consolidando de maneira irreversivel como operadora de
transferéncias sociais, ou naquilo que modernamente chamamos de politicas sociais.

Lindert (2011), em seu exaustivo trabalho de elaboragio de evidéncias empiricas
sobre o gasto publico que cobriu mais de um século (1880-1995), mostrou como
as “transferéncias sociais” (exceto gastos em educagio)* comegam a ser realizadas em
paises europeus ainda no perfodo 1880-1920, de modo a apresentar trajetdria de
crescimento nas décadas posteriores a Segunda Guerra e ganhar importincia ainda

4. As "transferéncias sociais” analisadas por Lindert (2011) correspondem a gastos em: assisténcia basica a familias
pobres; subsidios para enfretamento do desemprego; pensdes e aposentadoria publicas; gastos de satde; e subsidios
para moradia.
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mais significativa a partir da década de 1960. O estudo avaliou um grupo de 21 pa-
ises da OCDE, onde tais transferéncias representavam, na mediana total dos paises,
0,29% do produto interno bruto (PIB) conjunto, em 1880, saltando para 0,55%,
em 1900, e teria atingido 1,66%, em 1930. Em 1960, contudo, um patamar eleva-
do para padroes pretéritos e praticamente generalizado entre o grupo de paises foi
atingido quando tais transferéncias somaram 10,4% do PIB. Em 1980, essas mesmas
transferéncias alcancaram 21,4% e, em 1995, se estabeleceram em 22,5% do PIB.

A partir das evidéncias obtidas, o autor observou que os gastos publicos na
forma de transferéncias sociais aumentaram de maneira homogénea nos principais
paises hoje desenvolvidos sem que o crescimento econémico tenha sido impedido;
mais que isso, ele afirmou que “as transferéncias sociais tiveram correlagdes positi-
vas tanto em nivel como com a taxa de crescimento do PIB por pessoa” (Lindert,
2011, p. 32, tradugdo nossa).

A crescente utilizagdo de mecanismos de gastos e transferéncias sociais por
parte de governos em paises da OCDE tem como contrapartida a ampliagio da
participagio do emprego publico nos mercados de trabalho nacionais. O reconhe-
cimento das crescentes demandas da populacio em democracias liberais e sociais-
-liberais, na forma de oferta de infraestruturas, educagio e satde, passou a exigir
a contratagao de uma forga de trabalho voltada para o atendimento ao publico.
Foi no periodo que, grosso modo, vai de 1945 a 1975, chamado de a era dourada
do capitalismo, que a presenca governamental se fez mais significativa tanto em
termos de busca do pleno emprego econémico e no mercado de trabalho quanto
na orientagao para elevagao e universalizagio do bem-estar social dos cidadios.

Na questao de interesse precipuo deste capitulo, a do emprego ptblico, qual
seria 0 quadro recente em paises desenvolvidos da OCDE e o que ele tem a dizer
para a experiéncia regional brasileira? Em primeiro lugar, em 2008, na média geral
dos paises da OCDE, a propor¢ao do emprego publico/privado esteve em 15%
da sua forga de trabalho — inclusive desempregados (OECD, 2011). As diferengas
observadas entre paises para o tamanho da for¢a de trabalho empregada por go-
vernos sdo muito expressivas. Naquele ano, por exemplo, Noruega e Dinamarca
empregaram aproximadamente a 30% da forga de trabalho no setor publico; a
Suécia, préximo a 26%; a Finlandia e a Franga, no patamar de 23%. No Reino
Unido, na Bélgica e no Canadd, a proporgao estava em torno de 17%. Por sua vez,
Austrilia, Irlanda e Estados Unidos se situam préximo a média geral. Abaixo da
média — entre 10 e 15% — estio Espanha Portugal, Holanda, Austria e Turquia.

Por comparagio, conforme esta publica¢do, o Brasil emprega cerca de 8% da
forga de trabalho no setor publico; no grupo de paises da OCDE, acompanham-
-no nesse patamar Suica, Alemanha, Grécia, Chile e México. Abaixo da propor¢io
vista para o Brasil, estao apenas Japao (7%) e Coreia do Sul, 5,7% (OECD, 2011).
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Em segundo lugar, cinco anos depois, em 2013, passados os efeitos mais fortes
da crise financeira mundial de 2007/2008, nota-se que a propor¢ao média geral
do emprego publico na for¢a de trabalho total nos paises da OCDE, na verdade,
experimentou um aumento para 19%. Pode-se sugerir como razées nao excludentes
para esse resultado que: i) a fragao relativa ao setor privado pode ter se reduzido
no contexto recessivo; ou ii) os governos nacionais podem ter decidido ampliar o
emprego publico como medida para conter o aumento do desemprego total. Em
qualquer das hipéteses, o enxugamento do emprego publico nio teria sido uma
agao conduzida naqueles paises como reacio a depressao econdmica.

Nesse ano de 2013, continuaram na dianteira os paises nérdicos, como
Noruega (33%), Dinamarca (32%) e Suécia (26%). Em posicio intermedidria,
paises como Polonia (23%), Gra-Bretanha (22%), Bélgica (19%), Canadd (18%),
Franca, Grécia e Irlanda, com cerca de 17% cada. O patamar do Brasil (12%) nesse
tltimo ano estd em linha com Turquia (13%), Nova Zelandia (13%) e México
(12%). Abaixo do Brasil, se encontram Chile (11%), Japao (8%) e Coreia do Sul,
8% (OECD, 2015).

Observa-se que as fragoes de emprego publico, em relagio ao total da forca
de trabalho encontrada nos paises desenvolvidos, sio bastante variadas: indo de
situagdes em que o indicador ¢ o dobro da média de 19% dos paises (os casos
da Noruega e Dinamarca) até outra situac¢do em que se coloca no nivel de 50%
daquela média (o caso do Japao). Nos dois anos observados, o Brasil manteve-se
em patamar inferior 3 média dos paises da OCDE e préximo ao de paises eu-
ropeus de renda média, como Portugal e Espanha, e latino-americanos, como

México e Chile.

A situagio brasileira nesse contexto internacional investigado indica, na
verdade, que o pais se coloca em posicio condizente com seu nivel de renda per
capita, encontrando-se semelhancas com situagoes de paises com renda similar.
Contudo, o pais estd aquém da realidade observada no emprego ptblico dos pai-
ses desenvolvidos da OCDE. Nio sendo possivel inferir ou afirmar que exista no
Brasil, nas dltimas duas décadas, um excesso de servidores publicos relativamente
ao total da forca de trabalho em atividade na economia.

3 0 EMPREGO PUBLICO NO BRASIL: FATOS ESTILIZADOS E EVIDENCIAS RECENTES

Historicamente a forga de trabalho mobilizada pelo setor publico no Brasil sempre
foi muito pequena. E a partir da experiéncia de industrializagio e modernizacio,
entre as décadas de 1930 e 1980, que a necessidade de prover servigos para uma
populacio em urbanizagio acelerada se tornou premente, vindo a justificar a
expansio do emprego publico. Segundo Mattos (2011, p. 60), o niimero de
funciondrios publicos no pais, mensurado pelos censos populacionais do Instituto



Emprego Publico no Brasil: bases atuais da coeséo federativa e do desenvolvimento 69
territorial — da Constituicao Federal de 1988 ao presente

Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), revelou-se com a seguinte trajetéria,
em numeros arredondados: 200 mil, em 1920; cerca de 500 mil, em 1940; cerca
de 1,1 milhdo, em 1950; 1,6 milhao, em 1960; e 2,7 milhoes, em 1970.

O que representou essa expansao quantitativa de servidores publicos no total
do emprego formal total nacional (exceto desempregados e inativos) no periodo?
Ainda segundo Mattos (2011), a relagio emprego formal publico/privado (dados dos
censos) encaminhou-se do baixo patamar de 6,6%, em 1950, para 7,2%, em 1960,
9,5%, em 1970, 10,2%, em 1980, até atingir o nivel de 13,2%, em 1991. De fato,
foi apenas na dltima metade do século XX que a propor¢io do emprego ptiblico no
total se tornou mais relevante, quando atingiu o limiar de 10%, na década de 1980.

Esse quadro sumarizado anteriormente tem a dizer que o emprego piblico
apenas se expandiu em contexto da acelerada industrializacio e urbaniza¢ao do
pais a partir dos anos 1950 — seguindo, portanto, padrio de expansio similar ao
ocorrido em paises desenvolvidos — sem, contudo, atingir, até a década de 1980,
patamares observados naqueles paises.

3.1 A missao constitucional e federativa do emprego publico no Brasil pos-1988

A década de 1980 foi muito emblemadtica para o pais. O ciclo de crescimento
econdmico iniciado nos anos 1970, caraterizado por expressiva participagao do
setor ptblico na formacio bruta de capital, se esgotou na ocorréncia da forte crise
cambial de 1982 e na subsequente situacdo cronica de hiperinflagoes, acelerada
deterioragao do quadro fiscal dos governos e sucessivos planos de estabilizacao
econdmica com pouco éxito (Plano Cruzado I, em 1986; Plano Cruzado 11, em
1987; Plano Bresser, em 1987; Plano Marcilio Pereira, feijao com arroz, em 1989).
No quadro politico, o pais buscava a saida do regime autoritdrio, a instauragao do
processo de elaboragao de uma nova constituinte e a retomada das elei¢oes gerais
nos niveis de governo federal, estadual e municipal.

Em 1988, instaura-se a nova Constitui¢ao, chamada de “cidada”, porque
tinha como idedrio a compreensao de que o pais nao poderia mais colocar como
prioridade mdxima o crescimento econdmico sem que simultaneamente as gri-
tantes desigualdades sociais ¢ a pobreza nio pudessem ser combatidas. O lema
dos governos militares de “crescer para depois distribuir” deveria sair do cendrio
politico-institucional em prol de uma agenda de desenvolvimento inclusivo.

No 4mbito dos debates da nova agenda constituinte, a proposi¢ao de sis-
temas universais para a saide, a educagao e a assisténcia social ganhou relevo
e foi encampada pela nova Constituicio. Seria, a partir de entdo, um objetivo
premente da nagao a implementacio de sistemas de politicas sociais coordena-
dos pela esfera federal do governo com participagio de governos subnacionais
na sua execugao.
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Entendemos que o esfor¢o brasileiro, disposto pela CF/1988, visando a
reducio de desigualdades pessoais e regionais, se organizou por meio de trés
metas politico-institucionais singulares. Tais metas passaram a expressar a
missao de modificar a trajetéria das desigualdades que caracterizavam o pafs
naquele momento.

A primeira meta preconizava reduzir as desigualdades pessoais, a pobreza e
a miséria extremas: depois de décadas de elevado crescimento econdmico, o pais
nao tinha compartilhado os beneficios da riqueza, o que expunha contingentes
numerosos da populagio a pobreza e a0 desemprego (Jaccoud, 2005; Lemos, 2008;
Arretche, 2015).

A segunda visou atacar as causas que contribuiam para que as oportunidades
de desenvolvimento, além de seus aspectos pessoais, apresentassem também uma
face regional preocupante. Nao apenas existiam enormes distancias socioecondmicas
entre os cidadios, como também aquelas se mostravam excessivamente pronun-
ciadas quando vistas regionalmente (Bercovici, 2003; Steinberger, 2013; Galvao,
2013; Monteiro Neto, 2013; Affonso, 2017).

Por fim, a terceira meta representava, na verdade, a administragao dos meios
para atingir os fins, isto ¢, para realizar as duas metas anteriores, e correspondia
a0 que chamamos de consolida¢io de um sistema de relagoes federativas baseado
na cooperagao e na descentralizagio, por meio de uma estratégia de dotagio de
capacidades politico-institucionais e recursos financeiro-orcamentdrios para que
os entes subnacionais — em particular, os municipios — passassem a ter maior pro-
tagonismo nas deliberagoes politicas nacionais (Arretche, 2012; Monteiro Neto
et al., 2017; Jaccoud, 2021).

Um novo regime federativo colocou-se em curso — proposto na CF/1988 —,
caracterizado por maior descentraliza¢io do poder, das atribui¢des e dos recursos
em prol de estados e municipios, mas principalmente destes tltimos. Nao apenas
a descentralizagdo vertical (entre esferas governamentais) deveria ocorrer, como
também a descentralizagio horizontal da a¢io publica em diregao a regioes, esta-
dos e municipios menos desenvolvidos e com indicadores sociais mais precdrios
passaria a ter prioridade na agenda federal. A reducio das desigualdades regionais
socioecondmicas e de oportunidades se constituiu em objetivo constitucional
(Bercovici, 2003).

Portanto, um dos vetores de atuacio governamental mais representativos
do periodo p6s-1988 ¢ o esforco de implementagao e consolidagio paulatina dos
sistemas universais na satide — Sistema Unico de Satde (SUS) — e na educacio —
Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valori-
zagdo do Magistério (Fundef), de 1996, e, posteriormente, o Fundo de Manu-
tencio e Desenvolvimento da Educagao Bésica e de Valorizaciao dos Profissionais



Emprego Publico no Brasil: bases atuais da coeséo federativa e do desenvolvimento 71
territorial — da Constituicao Federal de 1988 ao presente

da Educag¢io (Fundeb), instituido em 2007. Para cumprir tais missoes, entre
outras que ocorriam em paralelo, a estrutura governamental federativa sofreu
modificagbes que visavam a construgao de capacidades institucionais, or¢amen-
tdrias e politicas. O fortalecimento dos fundos constitucionais de participagao
dos estados (FPE) e municipios (FPM) se constituiram em elementos decisivos
para a coesdo territorial ao serem direcionados para apoiar estados e municipios
com mais baixa renda per capira.

A realizagao desses trés objetivos fundamentais, ao envolver a criagao de sis-
temas de politicas publicas de cobertura nacional, passou a requerer a ampliagao
da for¢a de trabalho para levar adiante sua execugao. A consolidagio de sistemas
universais de educagio e satide e, posteriormente, o esfor¢o na drea de assisténcia
social em modo de execugio compartilhada entre entes governamentais foi, sem
duvida, a razdo mais relevante para a explica¢io da expansio do emprego publico,
notadamente no nivel municipal de governo.’

3.2 Emprego publico por nivel de governo

Para verificar a trajet6ria do emprego por entes de governo no periodo 1985-2019,
cobrindo a fase de inicio de aplica¢do dos imperativos da CF/1988 até os anos
mais recentes de crise politico-institucional p6s-2015, caracterizada por firmes
restrigoes  atuagio governamental, utilizamos dados da Relagao Anual de Infor-
macoes Sociais do Ministério da Economia (Rais/ME), obtidos na base do Atlas
do Estado Brasileiro, do Ipea.®

De inicio, verifica-se a recomposi¢ao da for¢a de trabalho no setor publi-
co brasileiro pela duplicacio de patamar entre 1985 e 2019, passando de 4,8
milhées para 10,9 milhées, com um acréscimo liquido total de 4,9 milhoes
de novos empregos. Observamos que distintas trajetdrias se firmaram quanto
a expansao do emprego publico entre as esferas de governo federal, estaduais
e municipais (grifico 1). No governo federal, predominou uma tendéncia de
estabilidade do nivel de emprego publico com alteragdes pouco pronunciadas
no periodo.

5. Como resultado, os historicamente débeis indicadores sociais (pobreza, educacéo basica, satide etc.) e econdmicos
(PIB, emprego formal etc.) nos estados, nos municipios e em cidades das regides menos desenvolvidas sofreram trans-
formacdes muito mais significativas e intensas que no restante do pais. Conforme estudos tém apontado, tanto o Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) aumentou mais rapidamente nos estados e nas regifes mais débeis do pais como
o Indice de Vulnerabilidade Social (IVS) foi reduzido também mais intensamente nas mesmas regides (Plataforma da
Vulnerabilidade Social, disponivel em: <https://bit.ly/2VHeCFt>. Acesso em: mar. 2021). Adicionalmente, a interiorizagdo
do crescimento econdmico tem se mostrado em estagio bastante avancado de consolidacao nas Ultimas décadas. Macedo
e Porto (2021) mostraram que as taxas de crescimento do PIB e do emprego formal foram mais intensas no periodo
2002-2018 nos municipios que formam a base da hierarquia urbana brasileira, resultando no aumento da participagao
dos chamados “centros de zona A e B e centros locais” no total do PIB nacional.

6. Disponivel em: <https://bit.ly/3an4Zs)>. Acesso em: abr. 2021.
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Nos governos estaduais e municipais, no entanto, a expansao foi mais célere a
partir dos anos 2000. Esta tltima esfera de governo se apresenta como a de maior
responsabilidade para esse crescimento: de 1,9 milhao (33,4% ou pouco mais de
um terco do total) em 1985, seu novo patamar atingiu a marca de 3 milhoes em
2000, 5,8 milhoes em 2010 e chegou a 6,5 milhoes em 2019 (59,6% ou quase
dois tergos do total), tendo individualmente triplicado as contratagdes no periodo
(tabela 1). Os governos municipais teriam sido responsaveis por 91% da variagao
liquida do acréscimo no emprego publico total entre 1985-2019, no contexto das
baixas taxas observadas em contratagdes, além do aumento de aposentadorias, nos
governos federal e estadual p6s-2014.

GRAFICO 1
Evolucdo do emprego publico por esfera administrativa (1985-2019)
(Em 1 milh3o)
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Fontes: Rais/ME; e Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em: <https://bit.ly/3an4Zs)>. Acesso em: abr. 2021.
Elaboracdo dos autores.
TABELA 1
Emprego publico total por esfera de governo, em anos selecionados
1A — Quantidade de emprego publico (1 mil)
Variagdo liquida
Esfera de governo 1985 1990 2000 2010 2014 2019 entre 1985 6 2019
Federal 887,2 955,5 848,2 1.214,3 1.128,6 938,7 51,5
Estadual 3.064,2 2.665,6 3.046,1 3.762,8 3.780,8 3.446,1 381,9
Municipal 1.979.1 2.037,6 3.002,5 5.863,2 6.436,2 6.505,3 4.526,2

Total 5.930,5 5.658,7 6.896,8  10.840,3 11.3456  10.890,1 4.959,6
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1B — Propor¢do de emprego publico (%)

Variacdo liquida entre

Esfera de governo 1985 1990 2000 2010 2014 2019 1985 ¢ 2019
Federal 15,0 16,9 12,3 11,2 9,9 8,6 1,0
Estadual 51,7 47,1 44,2 34,7 333 31,6 7,7
Municipal 33,4 36,0 43,5 54,1 56,7 59,7 91.3
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fontes: Rais/ME; e Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em: <https:/bit.ly/3an4Zs)>. Acesso em: abr. 2021.
Elaboracdo dos autores.

TABELA 2

Taxas anuais de expansao do emprego publico total por esfera de governo

(Em %)

1985/1989  1990/1999 20002009  2010/2019  2010/2014  2015/2019  1985/2019

Federal 09 -1,8 13 2,5 -0,9 3,6 02
Estadual 2,1 1,1 2,0 0,9 05 1,8 11
Municipal 6,0 35 6,6 1,0 2,0 02 42
Total 3.2 1,6 4,2 0,0 1,2 -0,8 23

Fontes: Rais/ME; e Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em: <https:/bit.ly/3an4Zs)>. Acesso em: abr. 2021.
Elaboracdo dos autores.

Como afirmado antes, o processo de descentralizacao federativa implementado
a partir da promulgacio da CF/1988 ensejou alteragoes na composigao do emprego
publico entre os trés entes federativos. Em 1985, antes do processo constituinte,
aos governos estaduais correspondiam pouco mais de metade do total do emprego
publico no pais (51,7%). Desde entio esta sua parcela veio declinando até atingir
31,6%, em 2019. Na contramio dessa tendéncia, os governos municipais, cres-
centemente responsdveis pela execucio de a¢oes coordenadas de politicas de saide
e educagido bdsica, aumentaram as contratacoes de mao de obra para atender aos
novos requisitos constitucionais que lhes foram atribuidos.

No caso federal, os aumentos mais pronunciados ocorreram no inicio dos
anos 2000 até 2011 — os quais, na verdade, corresponderam, em larga medida,
a recomposicio de forca de trabalho em processo de aposentadoria, bem como a
ampliagdo do nimero de servidores em carreiras j4 existentes, vista como necessdria
para o atendimento de demandas de um pais que passava por elevado crescimento
econdmico, com expansio das atribuigoes essenciais do organismo do Estado (car-
reiras diplomadticas e gestores governamentais no Executivo; carreiras de avaliagio
e controle no Legislativo; e, por fim, carreiras proprias do Judicidrio). Contudo,
depois de 2011, a forca de trabalho federal se estabilizou, vindo a apresentar redugio
de 2014 em diante, justamente por conta de aposentadorias e da diminuigao de
concursos publicos (Palotti e Freire, 2015).



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

Por efeito do ambiente recessivo apés 2014, o qual imp6s fortes restri¢oes
fiscais aos governos, o total nacional de servidores pablicos nos trés niveis de governo
foi reduzido em 455,5 mil unidades no periodo 2014-2019. Desse montante, a
diminuigao de 189,9 mil ocorreu no governo federal e os outros 334,7 mil, nos
governos estaduais. Na crise houve aumento apenas por parte dos municipios no
total liquido de 69,1 mil servidores publicos.

Nio se percebe que a ampliacio do funcionalismo publico seja uma prética
constante no pais, sendo muito mais factivel admitir que sua trajetéria tem esta-
do atrelada aos altos e baixos do ciclo econémico nacional. Houve, segundo as
informagoes da tabela 2, apenas dois momentos em que o ritmo de expansio das
contratagdes foi maior que a média geral do periodo: entre 1985-1989 e 2000-2009.

No primeiro caso, ao final dos anos 1980 e durante o processo constituinte,
a motivagao das contratagoes, em perfodo de recessio e crise econdmica, tem mais
a ver com a transformagao de servidores publicos existentes nas modalidades de
tempordrios e CLT em estatutdrios do que em contratagoes realmente novas. Na
década de 1990, o ritmo das contratagdes foi relativamente baixo, apenas 1,6% ao
ano (a.a.), sendo a esfera municipal a principal contratante. Somente na década
seguinte, 2000-2009, ja em contexto de maior crescimento econdmico e situagio
fiscal benigna, o volume de emprego publico sofreu ampliacio significativa. Com
base na tabela 2, novamente, os governos municipais responderam pela maior
parte da aceleracio havida (6,6% a.a.), seguidos pelos governos estaduais (2,0 a.a.)

e pelo federal (1,3% a.a.).

O registro mais relevante apresentado nesta se¢io, como contribuicio para
o argumento geral do capitulo, é o fato de na esfera municipal de governo ter sido
onde o emprego publico teve maior expansao. Do ponto de vista territorial, esse
processo conduzido pelos municipios representou, por sua vez, uma contribui¢io
a interioriza¢do de bases materiais, institucionais e burocréticas para o desenvol-
vimento socioeconémico de amplas camadas da popula¢io tradicionalmente nio
atendidas por politicas pablicas.

4 0 EMPREGO PUBLICO NAS REGIOES E NOS ESTADOS: COBRINDO TERRITORIOS
DESASSISTIDOS POR POLITICAS PUBLICAS

4.1 Desconcentrando regionalmente a acdo governamental pelo
emprego publico
Historicamente, a estrutura da composigao regional e estadual do emprego publico
guardou certa proximidade com as disparidades regionais da atividade econémica,
em particular da atividade industrial. Nas regiées Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
territérios de atencao explicita da politica regional brasileira, o nivel de empre-
go publico manteve-se tradicionalmente baixo em grande parte do século XX.
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Com suas economias fundadas em atividades agricolas, ou tercidrias, ou ainda em
industrias tecnologicamente defasadas e de baixa produtividade, os excedentes fiscais
raramente se apresentaram em montantes suficientes para financiar a expansao da
oferta de servigos publicos essenciais. Como resultado, o nivel de emprego publico
em relagio ao total de suas populagoes manteve-se preocupantemente baixo.

Regites com estruturas produtivas mais diversificadas, por sua vez, que se
industrializaram mais cedo e obtiveram maior capacidade fiscal, passaram a expan-
dir servigos publicos essenciais & populagao. Dado seu nivel de PIB por habitante
mais elevado, tendem essas regiées mais desenvolvidas a apresentar situacao fiscal mais
favoravel ao financiamento de atividades pablicas demandadas pelo préprio desen-
volvimento. Nio apenas as atividades cldssicas de oferta de satde, educagio bdsica
e seguranga publica, mas também profissdes como fiscais de renda, professores e
pesquisadores no ensino superior, profissionais do trinsito, entre outras, sio mais
requeridas & medida que a renda per capita se expande.

Na década de 1950, segundo Mattos (2015), a distribui¢do regional do
emprego publico nos censos econdémicos jd mostrava um perfil concentrado nas
regides mais desenvolvidas do pais; as regides Sudeste e Sul tinham, respectiva-
mente, 61,6% e 15,1% (equivalente a 76,1% ou trés quartas partes) do total
nacional; na outra ponta, as regiées Nordeste, Norte e Centro-Oeste detinham,
respectivamente, 18,1%, 3,3% e 2,0% ou 23,4% (menos de um quarto) do total
de 1,1 milhdo de empregos.

Trés décadas depois, em 1980, o quantitativo nacional do emprego publico
havia atingido 4,3 milhoes e as propor¢oes observadas em cada grande regiao
sofreram modifica¢des, com ganhos mais reforcados para as regides menos desen-
volvidas (Nordeste) e/ou de ocupagao de fronteira de recursos naturais (Norte e
Centro-Oeste). A nova composicio regional passaria a ter a seguinte configuragio:
Sudeste e Sul passaram a representar conjuntamente a fragao ainda elevada de
66,0%, ou dois ter¢os do nacional, e as regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste
experimentaram acréscimo para um ter¢o (34,0%) do total. As alteragoes de maior
significado esto relacionadas a redugo da parcela correspondente a regiao Sudeste
e 2 ampliagdo da fragao da regidao Centro-Oeste, neste caso pela consolidagao das
fungoes politico-administrativas de Brasilia, no Distrito Federal (Mattos, 2015).

Na etapa recente, entre 1985 e 2019, a composi¢ao regional do emprego
publico continuou se modificando em ritmo mais acentuado nas regiées menos
desenvolvidas. As tabelas 3 e 4 apresentam os dados de empregos publicos totais,
com referéncia aos dados da Rais/ME. Nota-se inicialmente que as macrorregioes
Sudeste e Sul do pais concentravam, em 1985, 58,8% do emprego publico nacional
e, em 2019, devido a continuidade da desconcentracio regional, esse percentual
declinou para 52,4%, respondendo por pouco mais de metade deste.
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Sabe-se que a CF/1988 preconizou um esfor¢o de ampliagao das politicas
bésicas universais de satide, educacio, bem como outras setoriais levadas a efeito
por diversos e subsequentes governos, os quais tinham como um dos efeitos es-
perados a obtencio de maior desconcentragdo regional da agao governamental.
Como resultado dessa orientacio, tém se verificado ganhos mais expressivos de
atencgdo e cobertura de politicas ptblicas essenciais para as regides onde os deficit
sociais sempre se fizeram mais presentes.

A regiao Norte, cuja participagdo no total nacional havia sido de 5,3%, em
1985, dobrou sua parcela no emprego publico nacional para 10,6%, em 2019. A
regiao Centro-Oeste, onde o nivel de populagio e a urbanizacio foram acelerados
nas dltimas trés décadas, passou a exigir, para assegurar seu desenvolvimento,
mais servigos publicos, com repercussoes sobre a elevagio do seu contingente
de servidores publicos de 524 mil, em 1985, para 1,1 milhao, em 2019. Para o
Nordeste, ainda que seu contingente de emprego publico tenha se alterado de 1,2
milhao, em 1985, para 2,8 milhoes, em 2019, em termos relativos sua participacio
manteve-se quase inalterada no perfodo: permaneceu em torno de 25% do total
nacional, com poucas variagoes.

Os comportamentos observados para a expansio do emprego publico sio
diversos e variados entre os estados da Federagao. Contudo, pode-se arriscar afirmar
que um certo padrio territorial ficou razoavelmente definido: reduziram a presen-
¢a relativa no total nacional do emprego publico aquelas Unidades da Federagao
(UFs) cuja presenca do emprego publico jé era mais consolidada ora em regioes
mais desenvolvidas, ora nas menos desenvolvidas: foram os casos de Sao Paulo e
Rio de Janeiro, na regiao Sudeste; Rio Grande do Sul, na regiao Sul; e mesmo os
estados do Ceard e de Pernambuco, na regiao Nordeste.

TABELA 3
Emprego publico total (federal, estadual e municipal), em anos selecionados
Regido/UF 1985 1990 2000 2010 2015 2019
Norte 253.633 348,586 477.475 1.008.753 1.116.949 1.151.557
Rondonia 43.767 56.991 76.691 126.748 131.914 127.327
Acre 21.784 32.789 37.850 62.484 68.272 60.001
Amazonas 56.480 93.437 88.830 204.045 228.766 242.928
Roraima 10.204 2.453 11.742 42.288 53.686 59.721
Paré 110.314 127.938 181.175 391368 442.118 459.215
Amapé 11.084 22.321 21.732 54.690 53.110 67.793
Tocantins - 12657 59.455 127.130 139.083 134,572

(Continua)
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Regido/UF 1985 1990 2000 2010 2015 2019
Nordeste 1.205.892 1.403.543 1.602.433 2.799.202 2.858.533 2.869.226
Maranhéo 83.767 111.428 127.050 276.934 283.192 335.359
Piaui 64.834 96.752 99.635 166.908 183.216 196.584
Ceard 236.857 229.140 234.225 463.373 513.876 524.908
Rio Grande do Norte 90.147 126.176 127.864 210.103 206.091 220.972
Paraiba 123.692 157.945 161.533 267.853 277.906 255.188
Pernambuco 204.493 217.532 282.524 434.009 417.734 403.842
Alagoas 77.879 97.398 89.640 153.798 168.784 181.645
Sergipe 53.762 73.512 82.451 135.407 113.352 126.933
Bahia 270.461 293.660 397.511 690.817 694.382 623.795
Sudeste 2.089.572 2.465.322 2.976.094 4.436.352 4.436.780 4.174.833
Minas Gerais 419.187 510.535 784.939 1.179.626 1.249.602 1.222.026
Espirito Santo 89.640 104.186 126.827 240.372 251.919 228.334
Rio de Janeiro 599.571 660.525 602.864 1.075.684 914.141 841.568
Sao Paulo 981.174 1.190.076 1.461.464 1.940.670 2.021.118 1.882.905
Sul 747.039 840.226 999.699 1.386.103 1.538.598 1.536.751
Parana 246.526 302.244 361.869 526.856 596.358 593.304
Santa Catarina 141.864 149.754 212.664 331.408 372.945 396.551
Rio Grande do Sul 358.649 388.228 425.166 527.839 569.295 546.896
Centro-Oeste 524.740 600.957 841.066 1.209.927 1.394.382 1.157.689
Mato Grosso do Sul 67.582 69.081 99.980 175.150 212,531 227.474
Mato Grosso 44.653 70.623 84.438 201.982 259.156 259.944
Goids 142.694 146.471 194.953 363.267 359.170 333.505
Distrito Federal 269.811 314.782 461.695 469.528 563.525 336.766
Brasil 4.820.876 5.658.634 6.896.767  10.840.337  11.345.242  10.890.056

Fontes: Rais/ME; e Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em: <https://bit.ly/3an4Zs)>. Acesso em: abr. 2021.
Elaboracdo dos autores.
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TABELA 4
Composicdo regional do emprego publico total (federal, estadual e municipal), em
anos selecionados

(Em %)
Regido/UF 1985 1990 2000 2010 2015 2019
Norte 5,3 6.2 6,9 9.3 9,8 10,6
Rond6nia 09 1,0 1.1 1,2 1,2 1,2
Acre 0,5 0,6 0,5 0,6 0,6 0,6
Amazonas 1,2 1,7 13 1,9 2,0 2,2
Roraima 0,2 0,0 0,2 0.4 0,5 0,5
Para 2,3 2,3 2,6 3,6 39 4,2
Amapa 0.2 04 03 0,5 0,5 0,6
Tocantins - 0,2 0,9 1,2 1,2 1,2
Nordeste 25,0 24,8 23,2 25,8 25,2 26,3
Maranhdo 1.7 2,0 1,8 2,6 2,5 3,1
Piauf 1.3 1,7 1,4 1,5 1,6 1,8
Ceard 49 4,0 34 43 4,5 48
Rio Grande do Norte 19 2,2 1,9 19 1,8 2,0
Paraiba 2,6 2,8 2.3 2,5 24 2.3
Pernambuco 4,2 38 4,1 4,0 3,7 3,7
Alagoas 1,6 1.7 1.3 1.4 1,5 1.7
Sergipe 11 13 1,2 1,2 1,0 1,2
Bahia 5,6 5,2 58 6,4 6,1 5,7
Sudeste 43,3 43,6 43,2 40,9 39,1 383
Minas Gerais 8,7 9,0 1,4 10,9 11,0 11,2
Espirito Santo 1,9 1.8 1.8 2,2 2,2 2.1
Rio de Janeiro 12,4 11,7 8,7 9,9 8,1 7,7
Sao Paulo 20,4 21,0 21,2 17,9 17,8 17,3
Sul 15,5 14,8 14,5 12,8 13,6 14,1
Parand 5,1 53 5,2 4,9 53 5,4
Santa Catarina 2,9 2,6 3,1 3,1 33 3,6
Rio Grande do Sul 7.4 6,9 6,2 49 5,0 5,0
Centro-Oeste 10,9 10,6 12,2 1.2 12,3 10,6
Mato Grosso do Sul 1,4 1,2 1,4 1,6 19 2.1
Mato Grosso 0,9 1,2 1,2 1,9 2,3 2,4
Goias 3,0 2,6 28 34 3.2 3,1
Distrito Federal 5,6 5,6 6,7 43 5,0 3,1
Brasil 100 100 100 100 100 100

Fontes: Rais/ME; e Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em: <https://bit.ly/3an4Zs)>. Acesso em: abr. 2021.
Elaboracdo dos autores.
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A intensidade do crescimento foi maior justamente em estados e regides com
nivel de desenvolvimento socioecondmico mais atrasado ou em regioes de fronteira em
formagio (gréfico 2), com o ranking das taxas geométricas anuais de crescimento do
emprego total para o periodo 1985-2019 confirmando esse comportamento. Com a
taxa média para o pais se estabelecendo em 2,3% a.a., vinte estados estiveram acima da
média de crescimento nacional e apenas sete ficaram abaixo da média. Foi justamente
nos estados das regies Norte (Tocantins, Amapd, Acre, Roraima, Amazonas, Pard e Ron-
donia), Centro-Oeste (Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Goids), regioes de expansao
de fronteiras de recursos naturais e de recente dinamismo econdmico e demogréfico, e
no Nordeste (Maranhao, Piaui, Rio Grande do Norte, Sergipe, Alagoas e Bahia), que o
emprego publico se ampliou mais celeremente, indicando que o esforgo de ampliacao
de politicas publicas para regioes pouco ou nio assistidas até entdo foi realizado.

GRAFICO 2

Ranking do crescimento do emprego publico total, por estado (1985-2019)
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em: <https://bit.ly/3an4Zs)>. Acesso em: abr. 2021.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: O elevado crescimento do estado do Tocantins se deve a sua criacdo em 1988, mesmo ano em que Amapa e Roraima
foram elevados da condicdo de Territdrio Federal para Estado.

4.2 Qual esfera de governo explica a expansdo do emprego publico nas regides?

Registrou-se até aqui como se comportaram os trés niveis de governo no conjunto
do pais, observando-se a ampliagio mais pronunciada do emprego na esfera muni-
cipal. Pergunta-se, a seguir, se o padrio nacional teria se repetido exatamente em
cada uma das cinco grandes regiées individualmente: foi mesmo um fenémeno
generalizado entre regides ou teve lugar em algumas das regies e nao em outras?

Reunimos dados para as cinco grandes regiées em anos escolhidos entre
1985 € 2019 para as participagdes percentuais de cada esfera de governo do total
do emprego regional (tabela 5). Se, até fins dos anos 1980, o emprego publico da
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esfera estadual de governo era, nas regioes, aquele mais representativo, as forgas
descentralizantes do federalismo brasileiro mudaram esse quadro ao darem maior
relevincia para o emprego municipal. Em 1985, a parcela do emprego publico
municipal variou de 15,1% (limite inferior) do total, na regido Centro-Oeste, para
42,3% (limite superior) do total, na regio Sul; portanto, sua presenca se limitava
a menos da metade do emprego total das trés esferas de governo. A medida que as
atribuicoes para execucio de politicas sociais, principalmente saide e educacio,
foram sendo ampliadas nos municipios, a necessidade de contratagao de uma
forga de trabalho para tais propésitos foi se tornando imperativa. Disso resultou
a ampliagdo, em sucessivos anos até 2019, da parcela do emprego municipal no
total. O novo patamar minimo se estabeleceu em 38,3%, no Centro-Oeste, € o
mdximo de 68,7%, no Nordeste.

A excecio da regido Centro-Oeste, cuja propor¢io do emprego municipal
permanece no agregado regional abaixo de 50%, em fung¢ao do peso do emprego
publico federal no Distrito Federal, nas demais regioes, o patamar municipal se
tornou, em 2019, igual ou superior a 55% do total das trés esferas de governo: na

regiao Norte (55%), Sudeste (60%), Sul (62,4%) e Nordeste (68,7%).

TABELA 5
Proporcao do emprego publico em esferas de governo, por Grande Regido, em
anos selecionados

(Em %)
Regido 1985 1990 2000 2010 2015 2019
Norte 53 6,2 6,9 93 9.8 10,6
Federal 6,5 5,5 7.6 6,5 7.2 9,2
Estadual 6,5 8,5 8,3 11,0 11,6 12,6
Municipal 2,7 3,5 53 8,8 9.3 9,7
Nordeste 25,0 24,8 23,2 258 25,2 26,3
Federal 19,0 18,0 15,7 12,6 15,0 18,0
Estadual 26,7 258 24,0 23,6 21,7 21,2
Municipal 25,9 26,6 24,6 30,0 29,0 30,3
Centro-Oeste 10,9 10,6 12,2 11,2 12,3 10,6
Federal 26,5 30,1 374 30,1 40,7 26,3
Estadual 8,9 83 11,2 1,3 12,7 13,6
Municipal 5,1 4,5 6,0 7,2 7,0 6,8
Norte + Nordeste + Centro-Oeste 41,2 41,6 42,4 46,3 473 47,6
Federal 52,0 53,6 60,6 49,2 62,8 53,6
Estadual 42,0 42,6 43,6 45,8 46,1 473
Municipal 337 34,6 359 46,0 454 46,8

(Continua)
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Regido 1985 1990 2000 2010 2015 2019
Sudeste 433 43,6 43,2 40,9 39,1 38,3
Federal 39,3 38,5 31,2 43,2 28,0 35,5
Estadual 431 43,3 43,9 41,7 40,9 389
Municipal 46,0 46,3 45,7 39,9 40,0 38,4
Sul 15,5 14,8 14,5 12,8 13,6 14,1
Federal 8,7 8,0 8,1 7,6 9,1 10,9
Estadual 14,9 141 12,5 12,5 13,0 13,8
Municipal 20,3 19,1 18,4 14,0 14,7 14,7
Sudeste + Sul 58,8 58,4 57,6 53,7 52,7 52,4
Federal 48,0 46,4 394 50,8 37,2 46,4
Estadual 58,0 57,4 56,4 54,2 53,9 52,7
Municipal 66,3 65,4 64,1 54,0 54,6 53,2
Brasil 100 100 100 100 100 100

Fontes: Rais/ME; e Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em: <https:/bit.ly/3an4Zs)>. Acesso em: abr. 2021.
Elaboragao dos autores.

No agregado das regioes Norte/Nordeste/Centro-Oeste, regides prioritdrias
da politica social e de desenvolvimento regional no pais, a esfera municipal de
governo foi a maior responsdvel pela desconcentragio da agio publica na forma
do emprego no pais: a participacio dessas regioes, que havia estado em 33,7% em
1985, foi alterada para o novo patamar de 46,8% do total municipal nacional
em 2019. Adicionalmente, no esforco federativo de execugio de politicas publicas,
os governos estaduais nessas regioes se organizaram para ampliar suas capacidades
governativas internas, cujo resultado alterou o percentual conjunto de forga de
trabalho de 42% do total estadual nacional, em 1985, para 47,3%, em 2019.

Nas regiées mais desenvolvidas, os quantitativos de emprego publico, seja
estadual, seja municipal, continuaram se elevando para assegurar a execucio das
politicas putblicas coordenadas nacionalmente; todavia, em fungio de sua situagio
inicial mais vantajosa e ndo necessitando imprimir velocidade superior ao do res-
tante do pais, o emprego publico total, em todas as esferas de governo, teve suas
participagdes no total nacional reduzidas. Por exemplo, no conjunto das regioes
Sudeste/Sul, a fragao do emprego municipal, inicialmente em 66,3% do total mu-
nicipal nacional em 1985, sofreu redugio para 53,2% do mesmo total em 2019.

O padrio nacional de maior ativismo do emprego municipal também se
disseminou para todas as grandes regi6es do pais. Hd, por certo, algumas diferen-
cas, como nas regioes Centro-Oeste e Sudeste, onde a importincia do emprego
municipal no total é menor que no resto do pais. Confirma-se, entretanto, que as
atribui¢des constitucionais dadas aos municipios se impuseram como forga para
a presenga do emprego publico no vasto territério nacional.
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O que se pode dizer sobre os efeitos da expansiao do emprego publico so-
bre os mercados de trabalhos regionais no Brasil? Foi indicado na secio 2, em
breve andlise da posi¢ao do Brasil em um contexto de paises da OCDE, que a
proporgao da forga de trabalho do setor piblico no total nacional se encontra
abaixo da média observada para aquele grupo de paises. Na verdade, verificou-se
que a situagao do pais estd mais em conformidade com a situagdo prevalecente
em paises latino-americanos, como México e Chile. Contudo, o que se poderia
concluir a partir de uma andlise da dimensao regional para aquela mesma ques-
tao? Adotando a perspectiva regional, o emprego publico estaria desestimulando
a geragdo de empregos no setor privado; portanto, distorcendo a alocagao de
recursos na sociedade brasileira?

Para abordar essa questdo, iniciemos comparando, em vdrios momentos no
tempo, a razio emprego publico/privado observada nas regioes e nos estados do
pais. Registre-se a situagao média dada pelo valor calculado para o pais como um
todo: a razao emprego publico/privado manteve-se relativamente estdvel nesses
quase 35 anos investigados; partindo de 21,8% em 1985, a referida razao diminuiu
para 19,8% em 2010 e chegou em 2019 — ano de forte depressao do mercado de
trabalho privado — a apenas 20% (tabela 6).

Regionalmente, duas situacoes sio observadas. A primeira é que nas regioes
Sudeste e Sul, mais desenvolvidas, industrializadas, urbanizadas e com mercados
de trabalho mais maduros, a razao publico/privado para o emprego tem estado
abaixo do patamar médio nacional de 20% e seu coeficiente tem sido decrescente
no periodo. Ou seja, essas regides, e seus estados, se encontram em situagao tal
que, aproximadamente, para cada um emprego publico existem quatro empregos
no setor privado.

A segunda situagio ¢ a das regioes de menor desenvolvimento (Nordeste)
e/ou de ocupagao recente (Norte e Centro-Oeste), que apresentam movimentos
diversos no periodo. Na regiao Nordeste, o patamar inicial do indicador era elevado
(45,6%) em 1985, indicando que o setor publico respondia por quase metade do
emprego regional total e revelador da fraqueza das atividades produtivas privadas
na regido. Contudo, a trajetéria observada nos anos subsequentes foi de queda na
razao emprego puablico/privado, cujo valor nos anos de 2010, 2015 e 2019 foi de
34,5%, 30,2% e 34,5%. Ou seja, nessa regidao, mudancas estruturais em curso —
geradoras de uma base econdmica mais robusta — tém sido capazes de expandir
a empregabilidade no setor privado em forca tal que rebaixou a propor¢io do
emprego putblico/privado para cerca de 30%, em 2015, valor que voltou a subir
para 34,5%, em 2019, por efeito da recessao econdmica e, consequentemente, do
maior desemprego no setor privado.
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TABELA 6
Razdo emprego formal publico® versus privado, em anos selecionados
(Em %)
Regiao/UF 1985 1990 2000 2010 2015 2019
Norte 38,7 42,4 49,7 42,8 40,2 48,4
Rond6nia 64,2 68,8 58,1 33,5 334 37,0
Acre 151,5 164,8 113,5 65,0 57,7 58,1
Amazonas 27,6 34,1 37,2 333 34,5 44,0
Roraima 143,3 19,2 68,1 70,6 69,8 85,3
Para 32,0 33,2 43,6 42,9 38,3 46,9
Amapa 65,7 106,8 58,1 61,7 48,7 75,5
Tocantins 49,8 69,1 61,5 54,0 56,2
Nordeste 45,6 42,3 40,2 34,5 30,2 34,5
Maranh&o 53,2 59,1 57,5 47,9 40,9 55,4
Piaui 80,6 95,7 66,0 50,4 43,6 51,0
Ceard 61,8 47,2 34,6 33,4 30,0 35,0
Rio Grande do Norte 60,2 66,6 46,7 37,6 32,6 39,1
Paraiba 83,9 82,4 65,2 60,3 48,1 48,1
Pernambuco 31,6 25,8 33,6 26,1 21,9 25,1
Alagoas 40,6 41,8 35,0 32,7 32,8 40,3
Sergipe 45,1 47,9 47,5 39,8 28,0 36,6
Bahia 35,1 31,6 34,6 29,7 26,9 26,9
Sudeste 15,1 14,2 17,4 14,8 14,2 14,7
Minas Gerais 20,7 18,6 22,9 19,5 20,2 21,0
Espirito Santo 27,4 23,4 22,4 21,7 21,4 21,5
Rio de Janeiro 211 20,0 19,7 22,0 16,6 18,9
Sao Paulo 11,4 10,9 14,6 10,9 11,0 11,0
Sul 18,4 16,3 17,7 13,5 13,8 14,5
Parana 19,4 18,0 18,0 13,9 14,5 15,2
Santa Catarina 16,7 13,2 15,3 11,9 11,9 12,8
Rio Grande do Sul 18,6 16,5 18,9 14,4 14,6 15,3
Centro-Oeste 53,6 45,0 42,3 28,4 27,9 24,6
Mato Grosso do Sul 36,4 27,8 29,4 24,9 25,9 29,7
Mato Grosso 28,6 31,2 21,1 22,2 23,0 23,4
Goids 39,6 30,7 26,0 22,0 18,5 18,5
Distrito Federal 97,6 82,2 92,4 46,7 50,8 32,6
Brasil 21,8 20,2 23,2 19,8 19,0 20,0

Fontes: Rais/ME; e Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em: <https://bit.ly/3an4Zs)>. Acesso em: abr. 2021.

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Emprego publico total das trés esferas de governo (federal, estadual e municipal).
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Na regiao Centro-Oeste, se verifica comportamento similar ao do Nordeste,
com quedas sucessivas na razio do emprego ofertado pelo setor ptblico em relacio
ao setor privado regional. O valor inicial do coeficiente de 53,6%, em 1985, sofreu
quedas drésticas nos anos subsequentes, atingindo 28,4%, em 2010, e 24,6%, em
2019. Nessa regido, mesmo considerando a especificidade da concentragao do emprego
publico federal no Distrito Federal, a sua economia vem sendo capaz de gerar empregos
privados em ritmo avangado e rebaixar a importincia do emprego publico no total
regional: jd sdo trés empregos privados para cada emprego publico existente na regido.

Por fim, a regiao Norte do pais apresentou trajetdria distinta, com o emprego
publico ampliando sua participagio nos empregos formais totais. A referida razao
publico/privado teria se ampliado de 38,7%, em 1985, para atingir o elevado
patamar de 49,7%, no inicio da década de 2000. Em seguida passou a declinar,
atingindo 42,8%, em 2010, ¢ 40,2%, em 2015. Em 2019, por efeito da depressao
econdmica nacional, a razdo voltou a subir para 48,4%. Nao apenas o emprego
publico tem assumido um papel mais relevante na composigao geral do mercado
de trabalho nessa regido (relativamente as demais regides do pais), como essa pro-
porgao publico/privado tem se mostrado muito mais instdvel nas décadas recentes,
sugerindo a fragilidade e a baixa resiliéncia a crise dessa economia regional.

Em suma, considerada a enorme diversidade de situacoes nos mercados de
trabalho regional e estadual, pode-se afirmar que a tendéncia geral tem sido reduzir
a propor¢do do emprego gerado pelo setor ptblico em relagao aquele criado no
setor privado em todo o pais, sugerindo, ao contrdrio de teses correntes sobre o
excesso de peso do emprego publico, que esse, ao se expandir no periodo recente,
pode estar contribuindo para a robustez do mercado de trabalho privado.

5 A ESCALA MUNICIPAL DO EMPREGO PUBLICO NO BRASIL: PADROES E
CARACTERISTICAS PREDOMINANTES

Demonstramos que a esfera municipal de governo tem sido a maior fonte de explicacao
para a expansio do nivel de emprego ptiblico no Brasil. Observamos adicionalmente
que esse cardter municipal do emprego piblico nacional se deveu a indicagao de
preceitos constitucionais que asseguraram maior protagonismo dos municipios na
execugio de politicas pablicas. Feito esse esforco, exploramos agora a escala de tamanho
de populagio dos municipios e sua relagio com a demanda por emprego publico.

5.1 Emprego publico municipal total por grupos de municipio segundo o
tamanho da populacéo
Agruparam-se os municipios segundo o tamanho de sua populagao em cinco conjun-
tos: i) maior que 1 milhao de habitantes; ii) de 500 mil 2 999,9 mil habitantes; iii) de
100 mil a 499,9 mil habitantes; iv) de 50 mil a 99,9 mil habitantes; e v) até 49,9 mil
habitantes. Desse modo, pode-se aproximar a avaliagao do emprego publico municipal
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da situagdo presente na hierarquia da rede urbana brasileira, permitindo, assim, rastrear
se existem padroes de tamanhos de municipios com maior ou menor demanda de
emprego publico (ou, alternativamente, de demanda por servigos ptiblicos em geral).

E notdvel o fato de que sejam os pequenos municipios brasileiros os que
concentram a maior parte dos empregos da administragio municipal. Em 1986,
40% das ocupagoes vinculadas a esfera municipal se localizavam em cidades com
até 50 mil habitantes, enquanto, em 2019, essa participagio se alterou, com esse
grupo de municipios aumentando sua parcela no total nacional para 46% (tabela 7).
Observa-se que apenas dois grupos de municipios aumentaram sua participagio
no emprego municipal nacional no periodo: o grupo de municipios na base da
hierarquia anteriormente relatados e o grupo com tamanho intermedidrio, com
populacio “de 100 mil a 499,9 mil”, que passou de 21,1% para 24,1% entre
1986 ¢ 2019. Nos demais grupos, houve estabilidade (“de 500 mil 2 999,9 mil” e
“de 50 mil at¢ 99,9 mil”) ou até mesmo queda na participagao relativa (com mais
de 1 milhao de habitantes).

Fica evidente que a demanda por servidores municipais no Brasil p6s-CF/1988
se dirigiu menos para as metrépoles e cidades com mais de 500 mil habitantes,
cuja parcela conjunta foi reduzida de 24,7% para 17,6% do total nacional entre
1986 ¢ 2019; por seu turno, a parcela correspondente a todos os municipios com
populagao até 499,9 mil habitantes (cidades médias e pequenas) aumentou de
75,1% para 82,4% entre os anos investigados.

TABELA 7
Emprego publico municipal por grupo de municipios, segundo o tamanho da populagao,
em anos escolhidos

(Em %)
Inivahab. Saomihes  dmemind  Seomihp  Ad4oSmiha
1986 18,5 6,4 21,1 13,9 40,1
1990 16,9 6,2 21,0 14,0 418
1992 18,5 6,1 203 13,9 41,2
1995 15,0 5,7 21,1 14,0 44,
1999 13,8 55 21,9 12,6 46,1
2000 13,4 63 22,0 13,0 453
2005 123 6,0 21,5 13,0 47,2
2010 11,8 6,1 22,7 12,7 46,7
2015 11,6 58 2.4 13,2 45,0
2019 10,5 7,1 24,1 12,5 458

Fontes: Rais Estabelecimentos; Estimativas Populacionais Municipais do IBGE; e Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em:
<https://bit.ly/3an4Zs)>. Acesso em: abr. 2021.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Para os anos de 1986 e 1990, foram consideradas as estimativas populacionais municipais de 1992.
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Em particular, nas décadas recentes, duas dreas de servigo putblico se notabili-
zaram pela contratagdo de servidores municipais no pais: satide e educagao bésica.
A seguir apresentamos como se distribuiu, em grupos de municipios segundo o
tamanho da popula¢io, a demanda por for¢a de trabalho na drea da satde, a qual
contou com 0s governos municipais como seus agentes executores decisivos.

Com base nas informagées de recursos humanos disponiveis no portal do
Datasus, banco de dados do Ministério da Satide, para anos escolhidos entre 1992
e 2019, mostramos como, nessa drea sensivel do servico publico, a participacio
dos pequenos municipios na distribui¢do das ocupagées ligadas ao Sistema Unico
de Satde (SUS) administradas pela municipalidade é relevante. Em 1992, 33,7%
das ocupagdes no SUS mantidas por essa esfera municipal de governo estavam
localizadas em municipios com até 50 mil habitantes, tendo chegado a 47,2% em
1999 (tabela 8). Em 2019, essa participagao relativa decresceu para 38%, embora o
ndimero absoluto de ocupagdes na satide publica municipal tenha se ampliado em
todas as faixas populacionais consideradas nesta se¢do, apresentando no agregado
um crescimento de 485% em 2019 quando comparado a 1992.

TABELA 8
Participacao relativa do emprego publico municipal do SUS por grupo de municipios,
segundo o tamanho da populacdo, em anos escolhidos

(Em %)
ImitGohb.  omomineh  ssSmih  Seomine  A€/S9mine
1992 235 84 22,8 11,6 33,7
1999 14,8 6,3 20,2 11,6 47,2
2005 17,5 6,4 20,6 12,1 433
2010 17,1 7,4 233 1,7 40,6
2015 17,6 7.7 24,3 1,7 38,7
2019 16,3 9,4 24,6 11,4 38,3

Fonte: Datasus.
Elaboracdo dos autores.

A evolugio da cobertura de servigos puablicos essenciais e universais, garantidos
constitucionalmente, explica em boa medida o crescimento de pessoal vinculado
as esferas do Estado, sobretudo na satide. Em 1992, 502 municipios nao conta-
vam com nenhum agente de sadde do SUS — federal, estadual ou municipal. Esse
contigente equivalia a 10% dos municipios do pais naquele ano, representando
uma populagdo estimada de 3,5 milhées de brasileiros. Esse nimero reduziu
para sete municipios, em 1999, que tinham como residentes cerca de 60 mil ci-
dadaos. Em 2010, todos os municipios do pais possuiam algum agente do SUS,
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independentemente da esfera administrativa de seu vinculo. Isso denota o avanco
e o acerto da politica social em assegurar servicos de satide para toda a populagao
em todas as municipalidades do pais.

Embora a distribui¢ao municipal dos agentes de saide seja relevante nos pe-
quenos municipios, nao sio esses os que detém maior participa¢io relativa no total
do emprego municipal no setor. Sao as capitais e os municipios das regides metro-
politanas que concentram a maior participagao nos cuidados com a satde, dado o
poder de centralizacio e influéncia que exercem sobre a rede de cidades. Como se
sabe, a rationale para a distribuicao de servigos de satide nio pode ser pensada em
uma relagio direta entre servicos e localizagao municipal da demanda. Para a sad-
de, que exige niveis de complexidade dos servigos, a oferta é realizada em graus de
complexidade segundo uma hierarquia regional/estadual de municipios, de acordo
com sua importincia na rede urbana correspondente. Nessa estratégia, servicos su-
cessivamente complexos (do maior para o menor) sao oferecidos em municipios ou
centros urbanos também do maior para o menor tamanho da rede urbana brasileira.
No topo dos servigos de complexidade, em regra, estao as metrépoles nacionais e
capitais de estado (onde se localizam os hospitais com servigos e equipamentos mais
sofisticados, bem como pessoal mais bem qualificado); em seguida, as cidades de
tamanho grande ou médio; e, por fim, as cidades de pequeno tamanho, onde sio
ofertados servicos bésicos (as unidades de pronto atendimento — UPAs).

5.2 Emprego publico municipal nas grandes regides por grupos de municipio
segundo o tamanho da populacao

A distribuigao do emprego publico municipal entre as macrorregides brasileiras
segue um padrio convergente, embora os pequenos municipios tenham menor
participagio relativa no Norte e Sudeste do que nas demais regiées. A regiao
Nordeste é a que mais concentra ocupagdes municipais em cidades de até 50 mil
habitantes, seguida pelas regioes Centro-Oeste e Sul. Com exce¢do das regices
Norte e Sudeste, todas as demais grandes regioes do pais apresentam a propor¢io
superior a 50% do emprego municipal localizada nos municipios de menor tama-

nho de populagio (tabela 9).

Em regra, se observa que, logo depois da promulgacio da CF/1988 até o
inicio dos anos 2000 (ndo depois), ocorreu a mudanga de patamar, em quase todas
as regioes, na propor¢ao do emprego municipal nos municipios com menos de 50
mil habitantes. Desde entdo, esse patamar pouco mudou, ainda que, em termos
absolutos, o emprego, em todos os grupos de popula¢io, tenha sido ampliado.

Nas regides Norte e Nordeste, mais necessitadas de reforgo da politica social,
mas também na regido Sudeste, tradicionalmente mais rica e com municipios com
maior capacidade econdmico-fiscal, permaneceu muito evidente a trajetéria do
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emprego municipal em dire¢do a municipio de menor tamanho de populacio.
Ao se somar a esse grupo de menor tamanho — o grupo subsequente (de 50 mil a
99,9 mil habitantes) —, o padrio de predominincia do emprego em municipios
da base da rede urbana brasileira fica explicito.

TABELA 9

Participacdo relativa dos municipios, por faixa de populaco, no total de ocupacoes publicas

(Em %)
mosesolids VL sooomiheh,  4momibab i AN
Norte
1986 34,7 n.d. 25,1 16,2 24,0
1990 30,5 n.d. 23,2 17,4 28,9
1992 35,4 nd. 16,4 18,2 30,1
1995 25,0 n.d. 19,7 16,8 38,5
1999 20,0 n.d. 21,1 154 435
2000 19,9 n.d. 20,5 18,2 41,4
2005 14,0 n.d. 20,1 19,7 46,1
2010 11,6 n.d. 233 208 443
2015 11,6 4,8 24,4 18,9 40,3
2019 12,2 45 25,4 16,0 41,9
Nordeste
1986 10,7 8.4 138 14,8 52,2
1990 4,6 8,5 15,0 16,2 55,8
1992 9,1 8.3 12,7 15,6 54,3
1995 73 8,0 12,6 15,0 57,1
1999 6.9 7,5 11,8 13,6 60,3
2000 6,5 7,4 11,9 13,5 60,7
2005 55 6,7 12,6 13,9 61,3
2010 7.1 6.1 13,0 14,2 59,6
2015 7,6 42 14,3 15,0 58,9
2019 6,0 49 14,8 14,4 59,9
Sudeste
1986 28,5 6.4 26,0 12,5 26,7
1990 27,8 6,7 24,5 12,4 28,7
1992 27,8 6.2 24,8 12,6 28,6
1995 22,2 6.1 26,9 13,1 31,6
1999 19,6 7.1 28,1 1,4 338
2000 18,5 9,0 27,5 12,0 33,1
2005 18,9 8.3 27,5 11,6 33,7
2010 17,3 8,4 30,3 10,2 338
2015 16,6 7,6 32,1 1,2 32,6
2019 16,1 9,5 30,6 10,4 33,4

(Continua)
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(Continuacéo)

mosesolides VL sooomiheh, 4momibab i A€
Sul

1986 9,5 n.d. 22,6 15,6 52,3
1990 9,8 n.d. 21,8 14,8 53,6
1992 11,0 n.d. 22,9 14,6 51,5
1995 11,2 n.d. 214 15,6 51,8
1999 8,8 n.d. 24,4 14,0 52,8
2000 10,6 n.d. 254 14,0 50,0
2005 8,4 n.d. 26,7 12,6 52,3
2010 79 2,7 257 12,4 51,3
2015 71 2,9 27,3 12,4 50,3
2019 6,4 4,7 26,1 13,1 49,7
Centro-Oeste

1986 n.d. 24,6 12,3 12,1 51,0
1990 n.d. 18,3 17,2 11,0 53,5
1992 n.d. 20,3 1.4 12,2 56,1
1995 n.d. 13,9 16,8 8,4 60,9
1999 8,1 6,2 15,1 10,7 59,9
2000 81 59 17,6 10,6 57,7
2005 838 8,7 14,6 11,2 56,7
2010 10,7 8,9 16,4 9,3 54,7
2015 9,4 10,7 17,2 11,0 51,7
2019 54 11,9 21,0 9.8 51,9

Fontes: Rais Estabelecimentos; e Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em: <https:/bit.ly/3an4Zs)>. Acesso em: abr. 2021.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: n.d. — néo disponivel.

Adicionalmente, poder-se-ia inquirir em que magnitude o processo de criagio
de novos municipios, durante a década de 1990, teria influido na expansao geral
do emprego nos municipios de menor tamanho de populagio. O emprego puiblico
teria sido aumentado por efeito da criacdo de municipios ou por consequéncia dos
preceitos constitucionais da CF/1988?

Verificamos os dados da Rais para o emprego publico municipal em muni-
cipios com populagao de até 50 mil habitantes entre 1990 e 2019 de maneira a
captar os municipios surgidos nesse grupo de populagio — isto é, os novos muni-
cipios com até 50 mil habitantes surgidos apés 1990. Encontramos o seguinte: em
1990, havia 3.177 municipios com o citado tamanho de populagio. Nesse ano,
eles apresentam o total de 765,5 mil empregos publicos municipais; e, em 2019,
havia 3.077 municipios nesse grupo, que mantinham 1.645,0 empregos publicos
municipais. Sua demanda adicional por emprego publico no periodo foi de 879,5
mil unidades, que corresponde a 285,8 empregos novos por municipio.
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Ao identificarmos, nesse grupo de populagao com até 50 mil habitantes, os
novos municipios, vimos que seu nimero totalizava 1.879 entre 1991-2019. O nivel
de emprego publico municipal associado a esse grupo foi de 778,4 mil unidades,
o que resultou, em média, 414,2 empregos publicos por municipio novo criado.

Para responder a pergunta feita imediatamente antes — se ¢ verdade que os
preceitos constitucionais resultaram em fortalecimento institucional da base terri-
torial brasileira pelo reforgo da descentralizacio federativa em municipios criados
durante a década de 1990 —, pode-se afirmar que a demanda por empregos publicos
nos novos municipios foi, em média, duas vezes maior que a mesma verificada em
municipios j4 existentes. Contudo, a ampliagio do alcance das politicas puablicas
universais se dirigiu, ainda que com intensidades diferentes, para todos os muni-
cipios na frdgil base da rede urbana brasileira.

6 CONCLUSOES

Apresentamos evidéncias ao debate sobre o emprego publico no Brasil que apon-
tam, de um lado, que o nivel atual da forca de trabalho envolvida nas atividades
governamentais tem estado aquém dos patamares observados para o conjunto dos
paises da OCDE. O pais nao tem, portanto, um governo “inchado” do ponto de
vista quantitativo de seus servidores. Essa observacio inicial tem o intuito de con-
textualizar o esfor¢o nacional de recomposi¢ao do servio publico levada a efeito
no periodo sob investigacdo como experiéncia que nem de longe se aproximou
dos padroes encontrados em paises desenvolvidos e de alta renda.

Do outro lado, na dimensio regional do desenvolvimento brasileiro, a curva
crescente de contratagao de servidores publicos corresponde principalmente —
embora ndo exclusivamente — a demandas da esfera municipal de governo. Esta
tltima respondia por cerca de um ter¢o do emprego publico total nacional, em
1986, ¢ passou a ser dois ter¢os ao final, em 2019. Regides tradicionalmente objeto
de politicas sociais e regionais explicitas, como Norte e Nordeste, sob prescri¢ao
constitucional para expandir a oferta de servigos publicos essenciais, apresentaram va-
riagao na contratagao de servidores piblicos superior 2 média nacional. O esforgo de
ampliacao de bens e servigos publicos & populac¢ao, por meio da contratagao
de for¢a de trabalho em cada regiao, ocorreu em contexto de expansio mais que
proporcional do emprego no setor privado, fato que enfraquece a tese de que o
setor publico inibe ou até mesmo prejudica o crescimento do setor privado.

No aprofundamento da observagao territorial do emprego publico, desagre-
gamos os municipios por tamanho de populagio. Procedimento revelador de que,
em todas as grandes regides (e mais acentuadamente no Nordeste), a expansio do
emprego municipal esteve fundamentalmente associada a municipios com tamanho
de populagao de até 50 mil habitantes, inclusive os criados durante a década de
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1990. Ou seja, as razdes fundamentais para que o emprego publico, nas tltimas
trés décadas e meia, apresentasse uma evolugio positiva estiveram muito atreladas
a objetivos politicos estratégicos definidos pela CF/1988 no sentido de promover
a interioriza¢io das oportunidades de desenvolvimento na base da estrutura ter-
ritorial brasileira.

Essa experiéncia singular de perseguir o desenvolvimento regional por meio da
universalizagio de poh’ticas sociais, sem duivida, merece aten¢io mais acurada nos
estudos de avaliagio de politicas publicas no Brasil. Seus éxitos, em vdrias frentes,
foram incontestes e nao teriam sido realizados sem que a cooperagio federativa, o
fortalecimento institucional dos municipios e a ampliagao do emprego associado
a politicas sociais tivessem merecido centralidade no pacto politico da CF/1988.

Este estudo, por certo, no esgota todos os possiveis papéis e/ou consequéncias
regionais do emprego publico. Esperamos ter contribuido para o aclaramento de
alguns aspectos considerados relevantes na expansio recente da for¢a de trabalho
publica. Em particular, nosso esforgo se dirigiu para explicitar dinimicas do
emprego publico sob diversas escalas territoriais (regional, estadual e municipal),
oferecendo, desse modo, novas perspectivas sobre a avaliagdo do emprego publico
no pais, em regra, muito centradas na dimensao nacional.

Sem duvida, investigacoes adicionais ainda podem contemplar outros aspectos
do tema, como: i) custos associados a contratagao da forca de trabalho publica;
ou ii) a capacidade de dinamizagao das economias regionais e locais por forga da
demanda criada pela massa salarial gerada pelo emprego ptblico; e/ou iii) se a
forca de trabalho tem mesmo se destinado a fortalecer diretamente a execugao de
politicas publicas essenciais ou estd sendo direcionada a fungdes outras.
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CAPITULO 3

O CRESCIMENTO DO FUNCIONALISMO LEGISLATIVO:
PROFISSIONALIZACAO OU PATRONAGEM?'

Acir Almeida?

1 INTRODUCAO

Segundo os dados compilados no Atlas do Estado Brasileiro,’ o funcionalismo dos
Legislativos dos trés niveis de governo cresceu 436% entre 1986 e 2017, quase
quatro vezes mais que o dos Executivos do pais (Lopez e Guedes, 2020). Os mes-
mos dados também indicam que a qualificacio daqueles servidores, medida em
termos da porcentagem com ensino superior completo, aumentou de 30% para
36%, o que parece pouco, sobretudo considerando o crescimento na esfera do
Executivo, de 18% para 46%.

Esse padrao, de forte expansao quantitativa, mas de pouca melhora qualitativa —
no caso, de nivel educacional —, suscita a questao sobre o que reflete o crescimento
do funcionalismo dos Legislativos. Trata-se de um processo de profissionalizacio
da institui¢ao, mediante investimento em recursos humanos? Ou, ao contrério,
de intensificagao de préticas tradicionais de patronagem, para recompensar apoio
politico-eleitoral (clientelismo) ou obter beneficios pessoais (patrimonialismo)?

Este capitulo analisa o crescimento do funcionalismo legislativo durante a
Nova Repiblica, com o objetivo de verificar em que medida ele apresenta padroes
consistentes com profissionalizacio ou, alternativamente, patronagem. Para tanto,
produzem-se evidéncias descritivas e econométricas originais, com base nos dados
anuais do Atlas do Estado Brasileiro sobre os Legislativos da Uniao, Unidades da
Federagao (UFs) e capitais municipais, no periodo 1985-2019.

Constata-se que o crescimento do funcionalismo legislativo foi acompanhado
de aumentos substanciais de sua qualificagio e saldrio real, em consonincia com o
esperado a partir da literatura sobre burocracias profissionais. Além disso, aumentos
do funcionalismo sucederam, em vez de antecederem, aumentos do gasto piblico,
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como esperado em caso de profissionalizagio, e contrdrio ao cendrio de patronagem.
Assim, conclui-se que, pelo menos nos casos analisados, o crescimento do funcio-
nalismo apresenta caracteristicas consistentes com processos de profissionalizagao
legislativa e incongruentes com a prevaléncia de um sistema de patronagem.

Organiza-se o restante deste capitulo em mais quatro se¢oes. Na se¢do 2,
revisam-se brevemente os estudos sobre funcionalismo e profissionaliza¢io no
ambito do Legislativo, assim como as teorias ¢ os achados sobre as causas desse
processo, destacando-se, ao fim, as implica¢oes que norteiam as andlises seguintes.
Na secdo 3, expoem-se os dados e métodos, chamando-se aten¢ao para um problema
cronico de subnotificagio dos registros sobre o funcionalismo legislativo. Na secao
4, apresentam-se os resultados da andlise e, 4 sua luz, justifica-se a caracterizagio do
crescimento do funcionalismo como reflexo de um processo de profissionalizagao
legislativa. Por fim, na segio 5, conclui-se com um breve resumo e uma discussao
a respeito dos principais achados.

2 ASSESSORIA E PROFISSIONALIZACAO LEGISLATIVA

Pode-se dividir o funcionalismo legislativo em dois grandes grupos: apoio admi-
nistrativo e assessoria. O primeiro executa tarefas relativas a gestao da instituicao,
enquanto o segundo exerce fungoes diretamente ligadas a0 mandato parlamentar,
como coleta de informacio para subsidiar decisoes e comunicacio com eleitores
e apoiadores. Como se demonstra a seguir, o desenvolvimento do Legislativo
moderno estd diretamente ligado a expansao da assessoria.

O tema da assessoria legislativa estabeleceu-se como agenda de pesquisa
empirica a partir da década de 1970, nos Estados Unidos, motivado pelo forte
crescimento do ndmero de assessores (szzff) do seu Congresso Nacional e assembleias
estaduais, nas décadas de 1960 a 1980, por sua vez um elemento-chave da profis-
sionalizacio desses drgaos (Fox e Hammond, 1975; Hammond, 1996; Rosenthal,
1996). No contexto europeu, o tema ainda é pouco investigado, com os estudos se
limitando a descrever e discutir a fun¢io da assessoria em Legislativos especificos
e, mais recentemente, no Parlamento Europeu (Griglio e Lupo, 2021, p. 2). No
Brasil, e na América Latina em geral, inexiste uma agenda de pesquisas sobre o
assunto e os estudos sao ainda mais escassos (Carlomagno, 2019). Em razao dessas
limitagoes, e considerando as semelhancas com o sistema politico estadunidense
(separagao de poderes, federalismo etc.), a discussao a seguir foca os estudos sobre
a experiéncia dos Estados Unidos.

Nesse pais, a ampliacio da assessoria foi parte de uma estratégia de fortaleci-
mento da capacidade dos Legislativos. O objetivo era fazer face aos desafios do pés-
-Segunda Guerra Mundial, especialmente a expansio de politicas de bem-estar social
e, por conseguinte, do tamanho do governo. No nivel estadual, o plano também
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incluiu aumento da remuneragao dos parlamentares e da frequéncia com que se
reuniam em sessao (Rosenthal, 1996; Squire, 2012). As premissas eram simples:
i) remuneracio mais elevada atrai candidatos mais qualificados, viabiliza a dedicagao
exclusiva ao cargo e incentiva a permanéncia, requisitos para tornar a representagao
parlamentar mais qualificada e experiente; ii) sessdes mais frequentes permitem
aumentar a quantidade e aprofundar o contetido das deliberagées, aprimorando,
assim, a producio legislativa; e iii) um quadro de pessoal amplo e qualificado au-
menta as possibilidades de atuagao parlamentar, tornando o mandato mais efetivo.

Os beneficios de investir em pessoal, para os processos e resultados legislati-
vos, estao bem documentados na literatura. Uma assessoria ampla e qualificada ¢
vital para que parlamentares consigam cumprir as obriga¢oes do mandato em um
ambiente de alta complexidade social e econdmica (Salisbury e Shepsle, 1981).
Assessores sao pegas-chave, por exemplo, no mapeamento, na avaliagio e no acom-
panhamento de politicas, na formulagio de proposi¢oes de lei e na identificacio
de demandas de eleitores (Hall, 1998; Hertel-Fernandez, Mildenberger e Stokes,
2019; Montgomery e Nyhan, 2017).

No que diz respeito a resultados, estudos mostram que o tamanho da assessoria
legislativa estd associado a producio de politicas mais congruentes com as preferén-
cias dos eleitores (Fortunato e Turner, 2018), inclusive em dreas mais complexas
(Ka e Teske, 2002), e a fiscalizacdo mais efetiva tanto de agéncias governamentais
como da implementagio de politicas (Boechmke e Shipan, 2015; Fortunato e Pa-
rinandi, 2021; Williamson, Morris e Fisk, 2021). Rosenthal (1996), para quem
a ampliacdo da assessoria foi o maior propulsor da capacidade dos Legislativos
estaduais norte-americanos, aponta as seguintes razoes:

liderangas obtiveram maior apoio. Comissdes permanentes receberam a assisténcia
necessaria para se aprofundarem nas suas dreas de politica ptblica. Assessores da drea
fiscal ajudaram as comissées de orgamento e de finangas a exercerem papel mais am-
plo no processo or¢amentdrio. Funciondrios dos partidos parlamentares refor¢aram
essas organizagdes nas esferas legislativa e eleitoral. Assessores da drea de auditoria
capacitaram o parlamento a investigar a eficiéncia de érgaos do Executivo e avaliar
a efetividade de programas governamentais. Por fim, parlamentares individuais
beneficiaram-se sobretudo da assessoria como um todo, mas, nos maiores estados, dos
seus proprios auxiliares legislativos e locais (Rosenthal, 1996, p. 172, tradu¢do nossa).

A parte final dessa citagdo aponta para um aspecto potencialmente impor-
tante, mas que costuma receber pouca atencio, qual seja, a forma de organizagio
da assessoria, se mais ou menos centralizada. O controle desse recurso pode ser
concentrado na lideranga do Legislativo, dividido entre as comisses permanentes
ou, no limite, disperso entre os parlamentares individuais. H4 razoes para suspeitar
que a organizagdo da assessoria estd associada a natureza da producio legislativa
(Grossback e Peterson, 2004). A centralizagao facilita a produgao de politicas
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universalistas, em razio de o custo mais elevado destas, em termos de insumos
informacionais e necessidade de coordenacio, ser dividido entre niimero maior
de parlamentares. Por sua vez, a dispersao da assessoria entre os parlamentares
viabiliza o atendimento das demandas particularistas de grupos especificos de
eleitores ou apoiadores.

Em suma, a evidéncia acumulada a partir da experiéncia dos Estados Unidos
permite concluir que a assessoria é um aspecto-chave da profissionalizagio do Le-
gislativo e um recurso importante da sua capacidade institucional, contribuindo
para que esse poder se torne mais responsivo e produtivo. Contudo, ¢ provével
que a natureza dos resultados legislativos — ou seja, o que a institui¢io faz com sua
capacidade — tenha relagdo com a forma como se organiza a assessoria, se mais ou
menos centralizada, isto é, se prioriza, respectivamente, os interesses coletivos ou
individuais dos parlamentares.

2.1 Condicionantes da profissionalizacao

As principais explicagdes da profissionalizagao do Legislativo (da qual o tamanho
da assessoria é componente-chave) destacam os efeitos de fatores ambientais e
caracteristicas do préprio processo. Segundo Mooney (1995) e King (2000),
profissionalizagdo pode ser entendida como resultado de uma politica ptblica
adotada pelos parlamentares em resposta a mudangas na estrutura socioecondémica
ou institucional. Com relagio a primeira, destaca-se a complexificacio decorrente,
por exemplo, de processos de urbanizagio e industrializa¢io, que intensificam a
demanda por politicas publicas e, logo, por produgio legislativa.

No que diz respeito a mudangas institucionais, enfatizam-se aspectos asso-
ciados aos incentivos de carreira dos parlamentares e a divisdo de poderes entre
Legislativo e Executivo. Quanto maior a importincia do mandato parlamentar na
carreira politica, maior o interesse em investir na profissionalizagao do Legislativo.
E quanto maior a influéncia relativa do Executivo na producio de politicas pu-
blicas, maior o interesse dos parlamentares em investir na capacidade da prépria
instituicdo, para reduzir aquela assimetria.

Os autores também propéem que o investimento em profissionalizacio e capa-
cidade legislativa ¢ limitado por restrigoes orgamentdrias e financeiras do setor publico
que, por sua vez, dependem, em tltima instdncia, do nivel de renda da sociedade.

Grossback e Peterson (2004) oferecem uma releitura dessas proposicoes por
um prisma mais institucionalista, com foco nos incentivos dos parlamentares
em reduzir incerteza e custos de transacdo. Por essa 6tica, a profissionalizagiao do
Legislativo ¢ uma mudanga institucional que visa aumentar a capacidade prépria
de produgao e aquisi¢io de informagio sobre os resultados esperados de politicas
publicas. O interesse em ampliar essa capacidade tem duas origens principais.
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A primeira ¢ um crescimento da demanda externa por decisées legislativas a respeito
de questoes complexas, ou seja, sobre as quais ¢ elevada a incerteza parlamentar.
A segunda origem ¢ um aumento do custo de obter informagio de fontes externas,
sobretudo do Executivo, em fungao, por exemplo, de divergéncias de interesses ou
disputas por protagonismo legislativo.

Com relagio ao processo de profissionalizagio, Mooney (1995) e King (2000)
destacam duas caracteristicas: difusdo e inércia. A primeira consiste em o nivel de
profissionalismo de um Legislativo ser condicionado pelo de outros. Dois mecanismos
de difusao sdo potencialmente relevantes: aprendizado e imitagao (Simmons, Dobbin
e Garrett, 2008). No primeiro, atores extraem licoes da experiéncia de outros atores e
as utilizam para atualizarem suas crengas a respeito da eficdcia de cursos de aco alter-
nativos. No segundo, eles apenas reproduzem as agoes, mesmo sem evidéncia sobre sua
eficicia. Em qualquer caso, pode-se conceber profissionalizagio legislativa como uma
inovacao cuja adogdo por instituigoes é condicionada pelo emprego prévio em outras.

Inércia, por sua vez, consiste em o nivel inicial de profissionalismo do Legis-
lativo condicionar seus niveis subsequentes. Nesse contexto, inércia provavelmente
¢ uma manifestacio de dependéncia de trajetdria (path-dependency), que ocorre
quando um ou mais eventos geram uma solucio que, uma vez predominante, reduz
as alternativas de trajetérias futuras. Assim, pode-se entender a suposta dinimica
inercial da profissionalizagio legislativa como uma sequéncia de investimentos em
capital humano e habilidades que “gradualmente alteram o conjunto de institui¢oes
tecnologicamente vidveis e, assim, afetam o desenvolvimento institucional futuro”

(Kingston e Caballero, 2009, p. 173).

Em linha com a proposi¢io geral de que profissionalizagao legislativa ¢ uma
resposta dos parlamentares a mudangas ambientais, Malhotra (2006) acrescenta
o crescimento acelerado do tamanho do governo como uma das causas daquele
processo. Partindo da premissa de que uma das principais atividades parlamentares
¢ a busca de solu¢oes para problemas de eleitores e apoiadores junto a burocracia do
Executivo, o autor argumenta que, a medida que o volume de servigos e politicas
governamentais cresce, aumenta a demanda por aquela atividade e, por conseguinte,
o incentivo dos parlamentares em expandir a capacidade de exercé-la, ampliando a
assessoria legislativa. Note, contudo, que a premissa comportamental do autor nao
¢ necessdria para a validade da relagao; legisladores que priorizam interesses difusos
também tém incentivo para ampliar a capacidade em resposta ao crescimento do
tamanho do governo, pois assim conseguem ser mais efetivos, por exemplo, na
elaboracio e fiscalizacio do orcamento (Pettersson-Lidbom, 2012).

Em qualquer caso, a proposigao inverte a dire¢ao da causalidade. E mais co-
mum a suposicio de que a ampliacio do tamanho ou da capacidade do Legislativo
¢ causa, nio efeito, do aumento dos gastos publicos, sendo a razio principal as



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

motivagoes particularistas dos parlamentares (Gilligan e Matsusaka, 2001; Owings
e Borck, 2000). Todavia, utilizando métodos mais adequados para identificar a
direcdo da causalidade, Malhotra (2008) encontra evidéncia de que aumentos do
gasto publico acarretaram aumentos do profissionalismo legislativo, no o contrério.

O principal suporte empirico a essas proposi¢des provém da experiéncia dos
estados norte-americanos, em periodos variados, desde a década de 1970 até a
de 1990, porém curtos, o que prejudica a robustez dos resultados. Nao obstante,
existem achados consistentes de que profissionalismo legislativo é crescente: i) na
complexidade social, medida como o tamanho ou diversidade da populagio; ii)
no tamanho do governo, medido como o volume do gasto publico per capita; iii)
no nivel inicial de profissionalismo (inércia); e iv) no nivel médio de profissiona-
lismo dos demais Legislativos da mesma regido (difusio). Além disso, hd alguma
evidéncia de que profissionalismo aumenta com o poder do Executivo e com a
oportunidade dos parlamentares de avancarem na carreira.

Curiosamente, hd apenas evidéncia fraca de relagao entre profissionalismo e
renda per capita, embora esta varidvel seja positivamente correlacionada com di-
versidade social® e uma proxy reconhecida de capacidade estatal (Bick e Hadenius,

2008, p. 11; Hendrix, 2010, p. 277).

2.2 0 caso brasileiro

A escassa evidéncia disponivel sobre os Legislativos brasileiros indica que, em
meados da década de 1980, quando teve inicio o atual regime democritico, a
existéncia de uma estrutura formal de assessoramento era um evento raro em nivel
subnacional, mesmo entre os maiores Legislativos do pais. Sobre os que dispunham
de tal estrutura, esta era provavelmente muito restrita, de uso coletivo e centra-
lizada na lideranga da casa, considerando o modelo da Camara dos Deputados e

do Senado Federal.

Até meados dos anos 1960, com a exce¢io do Senado, assessoramento formal
nao era uma realidade efetiva nem motivo de preocupagio dos parlamentares, que
aparentemente se consideravam autossuficientes (Brasileiro, 1968; Lucci, 1972).
Durante o regime militar (1964-1985), mais precisamente na década de 1970,
o funcionalismo e a estrutura de assessoramento das duas casas do Congresso
Nacional expandiram-se substancialmente, mediante contratagao de servidores
por concurso publico, incluindo especialistas altamente qualificados (Baaklini,
1993). Essa mudanga fez parte de uma série de reformas promovidas pelo regime,
visando construir uma burocracia de Estado técnica e apolitica, cujo papel, no

4. Com base em dados dos estados norte-americanos, relativos ao ano de 1980, verificou-se que a renda familiar
mediana e o indice de diversidade social de Sullivan (1973) tém correlacdo positiva de 0,50, significativa ao nivel de
1%. As respectivas fontes dos dados sdo USCB (1982, p. 437) e Morgan e Wilson (1990, p. 74).
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ambito do Legislativo, seria tornar mais eficiente o processo de aprovagao das
politicas governamentais (Baaklini, 1993, p. 118). Com o mesmo intuito, tanto
no Senado como na Cimara dos Deputados, centralizou-se o controle da assessoria
na Mesa Diretora.

O retorno a democracia, além de restabelecer as prerrogativas formais e a
autonomia dos Legislativos, trouxe consigo uma nova e intensa demanda por ati-
vidade parlamentar, tanto na produg¢io como na fiscalizagio de politicas, por pelo
menos dois motivos. Primeiro, porque a estrutura socioecondmica havia passado
por grande transformagio, tornando-se mais plural e complexa: entre 1960 e 1990,
a populagio do pais duplicou e se tornou muito mais urbana, rica (em média) e
desigual. Segundo, porque a Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988) ampliou
consideravelmente o papel do Estado na promogio do desenvolvimento social,
inclusive nos estados e municipios.

Tendo em mente o perfil altamente heterogéneo e competitivo da representa-
¢ao politica no Brasil, a demanda mais intensa e plural por atividade parlamentar
requeria uma estrutura de assessoramento mais ampla, descentralizada e flexivel,
capaz de servir aos legisladores individualmente. Como ponderou um destacado
assessor do Senado:

existe uma tensio entre o 6rgao de assessoramento centralizado e o que podemos
chamar de necessidades latentes de assessoramento pessoal e politico. (...) Muitas
vezes os assessores conhecem as solucoes técnicas para as questdes, mas nio tém a
visao politica daquilo que o parlamentar considera como a decisao que deve ser
formulada, organizada, e para a qual eles devem conceder as informagoes necessarias

(Rego, 1995, p. 17).

Se, em vez da demanda por atividade parlamentar, considerar-se a persisténcia
de prdticas tradicionais de patronagem, a suposi¢io de que os legisladores tinham
interesse em ampliar e descentralizar a assessoria justifica-se pelo fato de que, no
novo contexto, era muito menor a quantidade de cargos do Executivo disponiveis
para uso politico — o que, por sua vez, era uma decorréncia das reformas admi-
nistrativas dos governos militares e da universalizagao do concurso publico pela
CF/1988 (Abrucio e Loureiro, 2018).

Em suma, considerando o contexto de meados da década de 1980, de recupe-
racdo das atribui¢des e autonomia do Legislativo, qualquer que fosse a motivagao
dos parlamentares, se atender a uma demanda mais intensa e plural por politicas
publicas ou extrair beneficios de patronagem, ¢ razodvel supor que eles tinham
forte interesse em ampliar o funcionalismo legislativo, estendendo-o aos seus
gabinetes. De fato, como mostram Lopez e Guedes (2020, p. 19), a quantidade
de servidores do Legislativo cresceu continuamente entre 1986 e 2017, nos trés
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niveis de governo, acumulando, no agregado, variagao de 436%, bem maior que
a observada nos Executivos do pais (115%).

Menos claro, contudo, ¢ se o crescimento do funcionalismo reflete investimentos
em profissionalizacio legislativa, particularmente em assessoria, ou intensificacao de
patronagem. O conhecimento acumulado sobre o p6s-1988 nao ¢ suficiente para
decidir entre as duas hipdteses, pois, em geral, os estudos legislativos ignoram a di-
mensao do assessoramento, concentrando-se nas prerrogativas formais da institui¢ao
e na organizagio do processo decisério (Carlomagno, 2019; Limongi, 2010). A
pouca evidéncia disponivel contém elementos consistentes com ambas as hipdteses.

No que diz respeito a profissionalizagdo, hd evidéncia de investimento cres-
cente em assessoria institucional, no Congresso e nas assembleias estaduais. A
Camara dos Deputados expandiu substancialmente sua consultoria legislativa,
aumentando a quantidade de especialistas concursados e ampliando suas dreas
de atuacdo (Horta, 2011; Souza, 2011). A demanda por servicos desse 6rgao é
consistente com a premissa de que parlamentares o utilizam para obter informagao
técnica sobre politicas publicas (Santos e Canello, 2016). Até o final da década de
2000, as assembleias de catorze estados mais a cAimara do Distrito Federal tinham
instituido consultorias préprias (Rodrigues, 2011, p. 98). Nao hd informagao
sobre a incidéncia dessa estrutura nos Legislativos municipais, mas ela parece
ser relativamente menor inclusive no conjunto das cidades com mais de 500 mil
habitantes (Fantucci, 2013).

Embora menos técnica e mais politica que as assessorias institucionais, a
assessoria individual dos parlamentares também apresenta tragos de profissiona-
lismo, pelo menos no dmbito do Congresso Nacional (Praga, 2014). Carlomagno
(2015) analisa o perfil dos assessores de comunicagiao em midias sociais de uma
amostra dos deputados federais e constata que, em cerca de metade dos casos,
a comunicagao com eleitores foi delegada a pessoas com experiéncia prévia no
gerenciamento daquelas midias.

De forma mais ampla, Silva (2014) analisou as cAmaras de vereadores com
base nos dados do Censo do Legislativo, relativos ao ano 2005, e concluiu que,
com raras excegoes, elas nao eram profissionalizadas. Utilizando um indice que
considera o tamanho do funcionalismo, a remuneragio parlamentar e a frequéncia
de sessdes, o autor constatou que o grau médio de profissionalismo no conjun-
to das cAmaras municipais era de apenas 0,14, na escala unitdria (Silva, 2014,
p- 107). Por seu turno, de maneira consistente com achados sobre condicionantes
e consequéncias da profissionalizagio, o autor encontrou correlagio positiva entre,
de um lado, o profissionalismo e, de outro, o tamanho da popula¢io do municipio
e a quantidade de leis que os vereadores propoem.
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Um indicio de que o crescimento do funcionalismo legislativo pode nao
refletir investimento em assessoria, e sim intensificagao de patronagem, ¢ o fato de
a qualificagao educacional daquele conjunto de servidores, medida em termos da
porcentagem com ensino superior completo, ter aumentado apenas de 30% para
36%, entre 1986 ¢ 2017, o que parece ser pouco quando comparado a mudanga
observada nos Executivos do pais, de 18% para 46% (Lopez e Guedes, 2020, p. 27).

Préticas de patronagem ainda sao frequentes no Brasil, sobretudo nos niveis
subnacionais (Colonnelli, Prem e Teso, 2020; Lopez, 2004; Ottmann, 2006; Ta-
batcheik, 2015), e suas consequéncias sao sempre motivo de preocupagio. O efeito
mais geral e notdvel da patronagem é o aumento excessivo do gasto puiblico. De
fato, tal como o funcionalismo legislativo, o gasto cresceu quase continuamente no
atual periodo democrdtico (Pires e Borges, 2019), o que pode ser apontado como
indicio de prevaléncia de um sistema de patronagem, embora a conexao que tem
sido proposta entre aquela tendéncia e a politica legislativa seja 0 ndmero crescente
de partidos parlamentares (Batista e Simpson, 2010; Maciel e Arvate, 2010).

Dadas as limita¢des da evidéncia disponivel, no restante deste capitulo analisa-
-se o crescimento do funcionalismo legislativo, com o objetivo de avaliar em que
medida ele apresenta padroes consistentes com processo de profissionalizagio ou,
ao contrdrio, de intensificacdo de patronagem. A seguir, formulam-se hipSteses
descritivas sobre o fendmeno nesses dois cendrios alternativos.

2.3 Hipoteses

Com base na concepcio weberiana de burocracia, que se contrapoe a sistemas de
p¢ q p
patronagem politica, pode-se destacar duas caracteristicas de um funcionalismo
profissionalizado: qualificagao educacional elevada e saldrios competitivos, isto &,
equivalentes aos de atividades andlogas na iniciativa privada (Evans e Rauch 1999,
p- 751; Rauch e Evans, 2000, p. 52). E comum, no caso brasileiro, também consi-
derar a prevaléncia de servidores estdveis (isto é, contratados pelo regime estatutirio)
8
como um indicador de profissionalizagao. Todavia, além de ser conceitualmente
questiondvel (Abrucio e Loureiro, 2018, p. 27), esse critério parece ser caracteristico
e um modelo especifico de burocracia, mais fechado strom, Lapuente e Teorell,
d del ficodeb fechado (Dahlst L te e Teorell
,p. 16-18), e que, por isso, nao é adequado para avaliar a assessoria legislativa,
2011, p. 16-18),eq dequad al legislat
haja vista a natureza individualizada e tempordria do mandato parlamentar. Assim,
considerando o perfil esperado da assessoria, pode-se formular as hipdteses a seguir.

1) HIla (profissionalizagio): o crescimento do funcionalismo legislativo foi
acompanhado de aumento da qualificacio educacional e do saldrio real.

2) H1b (patronagem): o crescimento do funcionalismo legislativo nio foi
acompanhado de aumento da qualificagio educacional nem do saldrio real.
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Com relagio aos condicionantes da profissionalizagao legislativa e da patro-
nagem, a renda per capita se destaca por ser comum a ambos, mas com efeitos
esperados opostos. Tal como mencionado ao fim da subsecio 2.1, pode-se considerar
o nivel de renda proxy da complexidade social e da capacidade do estado, fatores
cujo efeito esperado sobre profissionalizacio ¢ positivo (King, 2000; Mooney,
1995). Por sua vez, o efeito esperado do nivel de renda sobre patronagem ¢é negativo
porque, considerando essa pratica um mecanismo de distribuicio de beneficios na
forma de empregos publicos, seu retorno politico-eleitoral tende a ser mais elevado
em localidades mais pobres (Brassiolo, Estrada e Fajardo, 2020; Calvo e Murillo,
2004; Remmer, 2007). Logo, com base nos efeitos esperados da renda per capita,
depreendem-se os pontos a seguir.

1) H2a (profissionalizagio): o tamanho do funcionalismo legislativo au-
mentou com a renda per capita.

2) H2b (patronagem): o tamanho do funcionalismo legislativo diminuiu
com a renda per capita.

Outra maneira de distinguir entre profissionalizacio e patronagem é com base na
relacdo esperada com o volume do gasto publico. Como se discutiu na subse¢io 2.1,
em Legislativos profissionalizados ou em profissionalizagio, espera-se que o funciona-
lismo cresga em resposta a aumentos do gasto e do tamanho do governo (Malhotra,
2006). Em contrapartida, em sistemas de patronagem clientelistas a causalidade é
na diregao oposta: crescimentos do funcionalismo sao causa, em vez de efeito, de
aumentos do gasto. A ldgica, nesse caso, ¢ que a ampliacio do funcionalismo e, de
forma geral, da capacidade legislativa, converte-se em maior producio de politicas
particularistas que, por sua vez, pressionam o gasto publico (Gilligan e Matsusaka,
2001). Assim, com base na relacio (positiva) esperada com o gasto, e considerando
que este também cresceu no Brasil pés-1985, derivam-se as hipdteses a seguir.

1) H3a (profissionalizagdo): o crescimento do funcionalismo legislativo
sucedeu a0 aumento do gasto publico.

2) H3b (patronagem): o crescimento do funcionalismo legislativo antecedeu
o aumento do gasto publico.

A seguir, apresentam-se os dados e métodos empregados na producio de
evidéncia sobre a evolugio do funcionalismo legislativo, de maneira a avaliar qual
das hipéteses descritivas — profissionalizagio ou patronagem — melhor se ajusta a
experiéncia dos Legislativos brasileiros no pés-1985.
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3 DADOS E METODOS

A populagio objeto desta andlise sao os 5.597 Legislativos do pais,” no periodo 1985-
2019. Alguns Legislativos estaduais sao posteriores a 1985, mesmo caso de muitos mu-
nicipais, para os quais nao hd uma compilagio das informagdes sobre o ano de instalagio.
Nestes casos, identificar o ano da primeira elei¢ao nio é possivel porque os dados
eleitorais municipais sio incompletos. Alternativamente, identificou-se o primeiro
ano para o qual hd dados sobre a populacio (1980 e desde 1991) ou as finangas
publicas (desde 1985) do municipio; e, a partir dele, considerou-se como data de
instalagdo da cAmara o ano seguinte as primeiras eleicoes municipais gerais ou o
primeiro para o qual hd dados declarados sobre o funcionalismo legislativo — sendo
escolhido o mais antigo entre os dois. Por esse critério, a série anual inicia-se em
1985 para 74% dos Legislativos do pais, e, em 1990, para 95%. Ao todo, o painel

legislativo-ano consiste em 187.112 casos.

Os dados sobre funcionalismo legislativo sdo do Atlas do Estado Brasileiro,
que retne informagdes sobre cada vinculo direto de trabalho formal no setor pu-
blico, desde 1985. A principal fonte primdria ¢ a Relagio Anual de Informagéoes
Sociais (Rais), um registro administrativo censitdrio do mercado de trabalho formal,
mantido pelo Ministério do Trabalho e alimentado obrigatoriamente pelos pré-
prios empregadores. Extrairam-se do Atlas do Estado Brasileiro todos os vinculos
declarados pelos Legislativos dos trés niveis de governo, até 2019, excluindo seus
6rgaos auxiliares, os tribunais de conta, em razio de desfrutarem de autonomia
institucional e administrativa.

A quantidade de vinculos declarados em cada ano é a soma de todos os
empregados admitidos de janeiro a dezembro, independentemente da data de
desligamento, mais os herdados do ano anterior. Todavia, essa nio é uma boa
medida do tamanho anual do funcionalismo, pois parte significativa dos vinculos
consiste em assessores parlamentares tempordrios, cuja rotatividade tende a ser
elevada, fazendo com que o total anual seja inflado por multiplas contratagoes
para o mesmo cargo. Além disso, a discrepancia pode variar ao longo do tempo
ou entre Legislativos, por exemplo, em funcio da taxa de reelei¢ao parlamentar.

Por isso, computou-se a média das quantidades mensais de vinculos empre-
gados e com remuneracdo positiva, com base nas seguintes varidveis da Rais: més
de admissao, més de desligamento e remuneragio recebida no més. Considerou-se
nio empregado no més 7 todo vinculo: admitido apds 72, desligado antes de 72, ou
com remuneragio nula em 7. Quando essas informagoes nao estavam disponiveis,
computou-se 0 nimero de vinculos empregados em dezembro — com base ou na

5. As duas casas do Congresso Nacional, as 26 assembleias estaduais, a camara do Distrito Federal e as 5.568
camaras municipais.
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informagao de que recebeu remuneragao nesse més ou, na falta deste dado, no
indicador de que estava empregado em dezembro.®

Andlises estatisticas (ndo reportadas) revelaram que, independentemente
do nivel de governo, a média mensal de vinculos empregados é substancialmente
menor que o total de vinculos declarados no ano, com a diferenga se ampliando ao
longo do tempo. Por exemplo, a média diminuiu de 90% para 75% do total, entre
1990 € 2019. A andlise da média mensal em relagao & quantidade em dezembro
revelou que, somente apds 2008, a diferenca entre elas passou a ser maior que 5
pontos percentuais (p.p.), alcancando, no mdximo, 11 p.p. positivos, em 2019.
Logo, pode-se concluir que a média mensal ¢ uma medida mais adequada que a
quantidade anual de vinculos declarados e que o uso eventual da quantidade de
vinculos em dezembro, sobretudo nos anos iniciais da série, nao gera qualquer
viés relevante.

Além do tamanho do funcionalismo, incluem-se trés varidveis relativas ao
seu perfil e trés correlatos apontados pela literatura. O primeiro conjunto, com-
putado com base em informagoes do Atlas do Estado Brasileiro, ¢ composto pelas
porcentagens de vinculos em regime estatutdrio (estatutdrios) e de vinculos com
nivel superior completo (graduados), e pelo valor médio da remuneragio mensal,
a precos de 2019. As duas dltimas varidveis referem-se ao primeiro conjunto de
hipé6teses (H1a e H1b). Embora nio se tenha formulado hipétese sobre a porcen-
tagem de estatutdrios, esta varidvel ¢ relevante porque pode ser considerada proxy
do grau de centralizacio da assessoria legislativa.

O conjunto dos correlatos é composto por populagio (niimero de habitantes),
renda per capita (com base no produto interno bruto — PIB, a precos de 2019) e
gasto publico per capita (excluindo-se juros e encargos da divida, também a precos
de 2019).” Renda e gasto referem-se ao segundo e terceiro conjunto de hipéteses,
respectivamente. Populagao é uma varidvel explicativa recorrente nos modelos de
profissionalizagdo legislativa, mas tem apenas fun¢io de controle em modelos
de patronagem (Brassiolo, Estrada e Fajardo, 2020; Calvo e Murillo, 2004).

Por falta de dados sistematizados, omitem-se medidas do poder do Executivo
e dos incentivos para investir na carreira parlamentar, fatores com efeito esperado
positivo sobre profissionalizagio legislativa. Essas omissdes implicam risco de viés

6. As variaveis cobrem periodos distintos. A remuneracao recebida em cada més esta disponivel desde 2002, enquanto
o0s meses de admissdo e desligamento, e o valor da remuneracdo em dezembro, a partir de 1990. O indicador de
empregado em dezembro, utilizado sobretudo para o periodo 1985-1989, foi criado pela equipe do Atlas do Estado
Brasileiro. Exceto pela Ultima, as demais varidveis apresentam omissdes mesmo durante o periodo da sua cobertura.
7. Populagéo e PIB séo do Ipeadata (disponivel em: <www.ipeadata.gov.br>), sendo a fonte primaria o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). No nivel municipal, populacéo esté disponivel somente desde 1991, enquanto o PIB,
desde 2002. Os gastos municipal e estadual séo do Ipeadata, enquanto o federal, do Observatério de Politica Fiscal,
do Instituto Brasileiro de Economia da Fundacéo Getulio Vargas — IBRE/FGV (disponivel em: <https:/bit.ly/3ljFmFZ>),
sendo a principal fonte priméaria a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF).
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de atenuagio na estimativa da relagio (positiva) do tamanho do funcionalismo com
o gasto, considerando que tanto um Executivo poderoso como parlamentares
com interesses de carreira de longo prazo supostamente favorecem o controle do
gasto publico.®

Outra questao metodoldgica é a qualidade dos dados. Autodeclaracio é um
procedimento reconhecidamente mais propenso a omissoes e erros de registro, sobre-
tudo subnotificagio. Essa caracteristica implica pelo menos dois riscos para a andlise.
O primeiro é a possibilidade de o crescimento longitudinal do funcionalismo refletir,
em boa parte, diminuigio da frequéncia de subnotificacoes, por exemplo, em razio
do uso crescente de meios eletronicos no preenchimento e entrega da Rais. O outro
risco potencial é exagerar diferencas de tamanho do funcionalismo entre Legislativos,
haja vista que o preenchimento e a entrega da declaragio provavelmente dependem
dos recursos humanos disponiveis, além dos materiais, fazendo com que Legislativos
com quantidade relativamente menor de funciondrios apresentem maior taxa de
subnotificagio. De fato, uma andlise detalhada da qualidade dos dados’ revelou
que, exceto nos Legislativos federais, a ocorréncia de subnotificacio ¢ significativa
e decrescente tanto no tempo decorrido como na capacidade administrativa do
Legislativo — esta ultima medida na forma da renda per capita.

Com base nos microdados, foi possivel identificar e, em boa medida, corrigir
erros de registro e omissoes, porém apenas no conjunto cOmposto pelos Legislativos
federais, das UFs e das capitais municipais.'” Considerando as quatro varidveis
de interesse (nimero de vinculos, porcentagens de estatutdrios e de graduados, e
média da remunera¢io), reduziu-se a taxa de observagoes faltantes ou com erro de
18,1% para 12,4%. A taxa remanescente supera 50% somente em trés Legislativos
daquele conjunto: as assembleias do Rio Grande do Sul (54,5%), do Rio Grande
do Norte (56%) e da Paraiba (99%) — no Gltimo caso porque faltam declaragoes

em 34 dos 35 anos.

Assim, haja vista as limitagdes dos dados, analisa-se a evolugao do funcio-
nalismo com base em 54 Legislativos: as duas casas do Congresso Nacional, 25
assembleias estaduais (excluindo a da Paraiba), a Camara Legislativa do Distrito
Federal e as 26 cAmaras de vereadores das capitais. Essa amostra restrita, compos-
ta dos Legislativos politicamente mais relevantes do pais, nao ¢ representativa e
apresenta menos heterogeneidade, o que limita as possibilidades de generalizagao
e a capacidade de testar simultaneamente multiplos correlatos. Porém, seus dados

8. Pelo menos no que diz respeito aos poderes formais do Executivo, ndo hé razéo para crer que tenham variado
longitudinalmente, no pés-1988.

9. Ver apéndice A.

10. Por limitacdes praticas compreensiveis, ndo se avaliou a incidéncia de erros nos dados relativos as milhares de
camaras de vereadores do interior. E muito provavel que ela seja elevada, considerando a menor capacidade adminis-
trativa desses Legislativos (em média).
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sao mais confidveis, considerando que os erros perceptiveis foram identificados e,
em boa medida, corrigidos. Opta-se, portanto, por uma amostra que minimiza o
risco de viés, ao prego de reduzir o alcance e a eficiéncia da anilise.

A estratégia de andlise empirica consiste em dois passos: descrever a evolugao
anual do tamanho e perfil do funcionalismo, e, em seguida, testar a relacio do
primeiro aspecto com tamanho da populagio, nivel de renda e volume do gasto
publico. Para a descrigao, descartam-se, além das observagoes faltantes, as com erro
de registro confirmado, mas que nao pdde ser corrigido. Para testar os correlatos
do tamanho do funcionalismo, e de maneira a fazer uso de todo o potencial da
estrutura de painel dos dados, substitui-se aquele conjunto de observacoes por
imputacoes (Cole, Chu e Greenland, 20006).

Uma importante questao preliminar ao exercicio de imputagdo é se o me-
canismo de geragio dos dados a serem substituidos é aleatério e, portanto, pode
ser ignorado (Rubin, 1976). Sabe-se que 0 mecanismo néo ¢ totalmente aleatério
porque a taxa de subnotificagdo ¢ correlacionada com a varidvel dependente, haja
vista que a primeira e a segunda tém relagéo, respectivamente, negativa e positiva
com tempo e capacidade administrativa. Todavia, como a andlise se utiliza desses
fatores para controle, o mecanismo de geragao pode ser considerado condicional-
mente aleatério e, assim, ignordvel. Importa notar, contudo, que nio existe um
teste para o pressuposto de aleatoriedade condicional.

Considerando que os dados sdo de corte transversal e série temporal (zime
series cross-section — TSCS), e supondo ignordvel o mecanismo de geracio dos dados
a substituir, adotou-se o método de imputagao mdaltipla proposto em Honaker e
King (2010), implementando-o por meio do software correspondente, Amelia IT
(Honaker, King e Blackwell, 2011). Bem estabelecido entre cientistas politicos,
esse método gera imputagdes considerando todas as varidveis do banco de dados
e a estrutura de painel. Ele parte da suposi¢ao de que os dados tém distribuigao
conjunta normal multivariada, para entdo estimar os parimetros da distribuicao e,
por fim, extrair dela igual quantidade (definida pelo pesquisador) de imputagoes
para cada observagio que se deseja substituir.

Incluiram-se no banco de dados da imputagio, além das varidveis de inte-
resse (nimero de vinculos, fragio de estatutdrios, fracio de graduados e valor da
remuneragio), os correlatos (populagio, gasto e renda), os controles para o niimero
de cadeiras legislativas e para a vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
e, por fim, algumas varidveis auxiliares.'’ Como as varidveis nao tém distribui¢ao
normal, elas foram transformadas segundo as recomendagées de Honaker e King

11. A LRF limitou as despesas com pessoal dos trés poderes, em todos os niveis de governo, o que provavelmente afetou
a evolugdo do gasto e do tamanho do funcionalismo. As variaveis auxiliares sdo o PIB da administracao publica (valor
adicionado) em relacdo ao total e indicadores do primeiro e Ultimo ano da legislatura, e das grandes regides do pais.
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(2010). Também se incluiu o valor defasado das varidveis a imputar e considerou-
-se a existéncia de uma tendéncia linear. A parcela de observacoes substituidas
corresponde a 7% do total. Optou-se por gerar dez imputagdes.

Utiliza-se o niimero de vinculos por parlamentar (VIN) como medida do
tamanho do funcionalismo legislativo, a varidvel dependente-chave. A divisao pelo
nimero de cadeiras parlamentares elimina o natural efeito (positivo) do tamanho
do Legislativo, que, nesta andlise, ndo tem relevancia tedrica. Como a varidvel é
continua, assimétrica e assume valores estritamente positivos, utiliza-se um modelo
linear generalizado com distribui¢io gama e funcio de ligagao logaritmo (log), com
a seguinte especificacio:

g(VIN) ~ N[E(VIN), ¢ *], (1)

E(VIN, )= o, +B InPOP, +B InRDA, +B,InGTO, +8,InMRV,

+B,InVIN,  +B,LRF +u , @

em que g(-) e [V/.] sdo, respectivamente, a transformagio gama e a distribui¢io normal.

O modelo considera clusteres e inclui efeitos fixos de Legislativo (a). Os
primeiros justificam-se pela provadvel dependéncia (correlacio serial) entre as
observagoes anuais de cada Legislativo. Efeitos fixos, por sua vez, controlam por
diferencas nao observadas entre Legislativos e fixas no tempo, minimizando o risco
de viés, porém ao custo de perda de eficiéncia e condicionamento dos resultados
a amostra. De fato, algumas estimativas revelaram-se sensiveis ao uso de efeitos
aleatérios, em vez de fixos, o que depée a favor dessa abordagem.'? O condiciona-
mento & amostra impossibilita inferéncias na dimensio transversal, mas isso nao
chega a ser um problema porque o interesse maior ¢ na dimensio longitudinal (a
evolugdo do funcionalismo), que é suficientemente longa.

As varidveis independentes sao populagao por parlamentar (POP), renda per
capita (RDA), gasto per capita (GTO) e as medidas de difusao e inércia, respecti-
vamente, na forma do valor defasado da média da varidvel dependente nos demais
Legislativos da regiao (MRV ) e do valor defasado da varidvel dependente (VIN )."
Todas essas cinco varidveis tiveram seus valores transformados para logaritmo (iden-
tificado pelo prefixo /1), em razio de serem assimétricas. Por fim, o modelo inclui, a
titulo de controle, um indicador de vigéncia da LRE que nio varia entre Legislativos.

No caso de evidéncia de relagio positiva entre nimero de vinculos e gasto,
realiza-se o teste de Granger, para verificar se aumentos de alguma dessas varidveis
antecedem aumentos da outra. O teste consiste em estimar um modelo de regressao

12. Como n&o ha a opcao de efeitos aleatérios no modelo gama, estimaram-se modelos lineares do logaritmo do
ndmero de vinculos por parlamentar.

13. Como todas as séries temporais tém mais de vinte observacdes, pode-se ignorar o viés decorrente da incluséo
simultanea de efeitos fixos e do valor defasado da varidvel dependente (Beck e Katz, 2011).
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para cada varidvel, ambos incluindo seus valores defasados e os mesmos controles.
De forma geral, se o teste revelar que o valor defasado de X ajuda a prever o valor
de Y, mas o valor defasado de Y nao contribui para prever X, entdo pode-se con-
cluir que X é antecedente de ¥, nao o contrrio. Também nesse caso, estimam-se
regressoes gama com clusteres e efeitos fixos de Legislativo.

4 RESULTADOS

O griéfico 1 ilustra as séries anuais do nimero de vinculos por parlamentar (grifico
1A), das porcentagens de estatutdrios (gréfico 1B) e de graduados (grafico 1C), e
do valor médio da remuneragio mensal (grafico 1D), separadamente para quatro
conjuntos de Legislativos, quais sejam, o Senado Federal (SF), a Camara dos
Deputados (CD), as assembleias legislativas (AL), exceto a da Paraiba e incluin-
do a Camara Legislativa do DF, e as cAmaras de vereadores das capitais (CVk).
Cada observagio anual é a média das observagoes dos Legislativos de cada grupo,
excluindo-se as faltantes ou com erro de registro confirmado, mas nio corrigido.

O numero de vinculos por parlamentar (grifico 1A) cresceu de forma quase
continua em todos os conjuntos exceto o SE e mais intensamente entre as AL.
Em 1985, o ano inicial da série, a CD, as AL e as CVk tinham, respectivamente,
cerca de onze, quinze e nove vinculos por parlamentar, em média. Em 2019, 0 ano
final, as respectivas quantidades eram aproximadamente 28, 66 ¢ 26, implicando
taxas de crescimento de 161%, 338% e 195%. No SE o ndmero inicial de vin-
culos por parlamentar (78) era muito mais elevado que nos demais Legislativos,
o que confirma relatos da literatura (Baaklini, 1993, p. 131). Aquela quantidade
diminuiu gradativamente até o final dos anos 1990, mas, por volta de 2005, re-
tornou rapidamente ao nivel inicial (as contagens de 2003 e 2004 estao omitidas
por haver subnotificagao). Desde entdo, houve apenas uma leve redugio, com o
namero chegando a 71, em 2019, o que equivale a uma leve redugao (-9%) em
relagio a 1985.



|11

Tamanho e perfil do funcionalismo legislativo, por ano e conjuntos de Legislativos

(1985-2019)
1A —Vinculos por parlamentar

GRAFICO 1
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.

Elaboracdo do autor.
Obs.: Exclui observacGes faltantes ou com erros de registro que ndo puderam ser corrigidos.

As séries da porcentagem de estatutdrios (grafico 1B) apresentam movimentos
semelhantes entre si, mas no sentido oposto ao do niimero de vinculos. Houve
crescimento nos anos seguintes a 1988, em razio da efetivagio de muitos servi-
dores que se tornaram estdveis por determinagio constitucional. O aumento foi
mais pronunciado no SF e um pouco mais tardio nas AL. Nas décadas seguintes,
contudo, as porcentagens diminuiram gradativamente em todos os conjuntos,
chegando a niveis inferiores ao de 1985 — exceto no SE, onde a porcentagem re-
tornou ao nivel inicial (36%). Em 2019, as respectivas parcelas de estatutdrios da
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CD, AL e CVk eram cerca de 20%, 30% e 35%, bem menores que as observadas
em 1985, de 63%, 64% e 53%.

Também as séries da porcentagem de graduados (gréfico 1C) se comportam
de maneira semelhante, crescendo quase continuamente em todos os conjuntos.
Considerando os extremos da série, 0 aumento no SF foi de 35% para 72%; na
CD, de 35% para 56%; nas AL, de 15% para 42%; e nas CVk, de 15% para 35%.
Exceto pela CD, onde o crescimento relativo foi de 61%, nos demais Legislativos
a porcentagem de graduados pelo menos duplicou.

Por fim, o valor real médio da remuneracio mensal (grifico 1D) também
cresceu no periodo, em todos os conjuntos, porém com mais intensidade nos
Legislativos subnacionais. A precos de 2019, no SF a remuneragdo passou de R$
11,5 mil para R$ 17 mil (variagio de 48%); na CD, de R$ 9,5 mil para R$ 12
mil (27,5%); nas AL, de R$ 3,5 mil para R$ 7,5 mil (124%); e nas CVk, de R$
3 mil para R$ 6,5 mil (104%). Cumpre notar o padrao distinto da evolugio no
SF, onde houve forte crescimento durante os anos 1990, culminando no méximo
de R$ 26,1 mil, em 2001, apds o que a remuneracio diminuiu gradualmente.

Em suma, nos primeiros 35 anos da Nova Republica, cresceu substancialmente
o funcionalismo da Camara dos Deputados, dos Legislativos das UFs e das capitais
municipais, mas nao o do Senado Federal. Em todos esses conjuntos, houve forte
crescimento relativo dos graduados e aumento real da remuneragao. Isso ocorreu
simultaneamente a um processo continuo de redu¢io da porcentagem de estatu-
tdrios, do que se depreende que a qualificagio educacional e a remuneracio dos
nio estatutdrios também devem ter aumentado.'* Esses achados sobre a evolucio
do perfil do funcionalismo legislativo sio consistentes com a hipétese de profis-
sionalizagdo (H1a) e inconsistentes com a de patronagem (H1b).

A principio, pode-se interpretar a redugio da porcentagem de estatutdrios
como inconsistente com profissionalizagdo, considerando que essa parcela do
funcionalismo é mais estdvel (por defini¢io) e mais voltada para atividades insti-
tucionais (por suposi¢o). No entanto, Grossback e Peterson (2004) oferece duas
consideragdes contrérias a essa interpretacio.

A primeira é que mudancas de natureza socioecondémica devem afetar me-
nos a assessoria institucional, em comparacio a individual, na medida em que as
preferéncias representadas no Legislativo sejam heterogéneas, como ocorre no caso
brasileiro. A razao é que a assessoria institucional atende a interesses coletivos, que
sa0 apenas parte do conjunto de interesses representados. Quanto mais heterogé-

14. Sequndo a mesma ldgica, a remuneracdo dos graduados também deve ter aumentado, considerando o forte cres-
cimento relativo desse grupo. N&o se computaram os dados separadamente para estatutarios e ndo estatutarios, nem
para graduados e ndo graduados, porque esse detalhamento aumentaria sobremaneira a quantidade de observacoes
faltantes ou com erro de registro.
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neos esses interesses, mais diversas as expectativas parlamentares acerca do impacto
(eleitoral) de mudancas ambientais e, por conseguinte, maior a demanda por
assessoria individual. De fato, os dados mostram que a diminui¢io da quantidade
de estatutdrios foi relativa, mas nio absoluta: comparando-se os periodos 1985-
1988 ¢ 2016-2019, constata-se que a média anual do niimero de estatutdrios por
parlamentar cresceu nas AL (42%) e nas CVk (24%), manteve-se praticamente
estével no SE e somente diminuiu um pouco na CD (-13,5%).

A outra considera¢do ¢ que a definigao sobre como se organiza a assessoria —
se de forma mais centralizada, em fungdes institucionais, ou mais dispersa, nos
gabinetes — envolve equilibrar as necessidades da institui¢io e as dos parlamentares.
Assim, considerando os elementos contextuais e a inadequagio da estrutura cen-
tralizada de assessoramento, herdada do periodo militar (conforme apontado na
subsecao 2.2), pode-se interpretar a queda da porcentagem de estatutdrios como
mudanga na dire¢ido de um novo equilibrio organizacional, mais descentralizado.
Cumpre notar que movimento semelhante ocorreu nos Legislativos estaduais norte-
-americanos, nos quais o crescimento da assessoria foi seguido de descentralizagio,
isto ¢, da sua dispersio entre os gabinetes parlamentares (Grossback e Peterson,
2004, p. 26-27). Portanto, a redugao da porcentagem de estatutdrios nio constitui
necessariamente evidéncia contrdria a hipdtese de profissionalizagao.

O grafico 2 ilustra os resultados da anélise econométrica dos condicionantes
do niimero de vinculos por parlamentar. Também se apresentam os resultados
separadamente por regime de contratagio, isto é, para os nimeros de vinculos
nio estatutdrios e estatutdrios, nesses casos incluindo como controle adicional o
logaritmo do complemento da varidvel dependente (/2VIN°). Aquela separacio
justifica-se pelas diferentes taxas de crescimento dos dois grupos e pelo fato de os
nio estatutdrios estarem mais sujeitos a patronagem.' Para fins de apresentacio das
estimativas, padronizaram-se os valores das varidveis independentes, exceto LRE

15. O autor agradece a um parecerista andnimo por essa sugestao.
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GRAFICO 2
Estimativas de modelos gama do nimero de vinculos por parlamentar, total e separado
por regime de contratacio
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Elaboracdo do autor.

Obs.: 1. Modelos lineares generalizados com distribuicdo gama e funcdo de ligacdo log, com clusteres e efeitos fixos (ndo reportados).
2. As barras de erro sdo o intervalo de confianga de 95%.
3. Varidveis independentes padronizadas (exceto LRF).
4. Amostra composta de 1.806 casos de um painel desbalanceado de 54 Legislativos, nos anos de 1985 a 2019.

Os resultados relativos ao nimero total de vinculos por parlamentar sio
consistentes com os achados da literatura sobre profissionalizagao legislativa. O
ndmero ¢ crescente tanto no tamanho da populacio (/zPOP) como no volume do
gasto (inGTO), e tem forte componente inercial (/zVIN, ). O grau de confianga
estatistica na primeira relagio é de 95%, enquanto nas outras duas, de 99%. Em
termos substantivos, estima-se que o nimero de vinculos por parlamentar cresca,
em média, 1,2% quando o valor padronizado da populagio aumenta em 10%, e
0,9% quando o valor padronizado do gasto aumenta em 10%. Todavia, ndo hd
evidéncia de relagao com a renda (/zRDA) nem de efeito difusao (/nMVR ). Por
fim, o resultado relativo & LRF sugere que o nimero de vinculos é maior durante
sua vigéncia (14,2%, em média).

Quando se avaliam as relacoes separadamente por regime de contratagio,
a precisao das estimativas fica menor, prejudicando a significAncia estatistica de
algumas delas, mas os resultados substantivos permanecem favordveis a hipétese
de profissionalizacdo. As significAncias dos coeficientes estimados de populagao
e gasto mantém-se no nivel original, no modelo do nimero de estatutdrios, mas
diminuem no modelo do niimero de nao estatutdrios, com o p-valor alcancando
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apenas 0,147 ¢ 0,067, respectivamente. A Unica diferenga substantiva ¢ na relagao
com a LRE, que ¢ positiva para o nimero de nio estatutdrios, mas nula para o
ndmero de estatutdrios.

Como a inclusio do valor defasado da varidvel dependente (/2VIN, ) muitas
vezes suprime artificialmente a significAncia estatistica de outras varidveis (Achen,
2001), reestimaram-se os trés modelos, omitindo-se somente aquele valor. De fato,
os resultados (nao reportados) se tornam muito mais precisos: em todos os trés
modelos, as correlagdes com populagio e gasto sio positivas e alcangam grau de
confianca de 99%. O coeficiente estimado da renda passa a ser positivo e signifi-
cativo (com grau de confianca de 95%) no modelo do nimero de nao estatutdrios,
o que ¢ consistente com profissionalizagio e contrdrio a patronagem.

Em geral, pode-se dizer que os resultados da andlise econométrica do niimero
de vinculos sdo favordveis a hipétese de profissionalizagio, mas insuficientes para
rejeitar a hipdtese alternativa, de patronagem. Isso decorre da falta de robustez
dos resultados relativos a varidvel teste-chave, renda per capita. Embora a relagao
estimada entre renda e niimero de néo estatutdrios seja positiva — e, logo, consis-
tente com profissionalizacio (H2a) e inconsistente com patronagem (H2b) —, o
grau de confianga estatistica fica aquém do convencional quando se controla pelo
valor defasado da varidvel dependente.

Dado que a relagio estimada entre nimero de vinculos e gasto publico é
positiva, realizou-se o teste de Granger para avaliar se aumentos daquele nimero
precedem ou sucedem aumentos deste. Os resultados encontram-se no grafico 3,
que ilustra as estimativas de dois modelos gama, um do nimero de vinculos por
parlamentar e o outro, do gasto per capita. Em ambos, o lado direito da equacao
consiste dos valores daquelas varidveis defasados em um ano e transformados para
logaritmo, mais o controle para a vigéncia da LRE. A selecio da ordem de defasa-
gem (um ano) baseou-se no resultado do teste Im-Pesaran-Shin,'® o0 qual também
permite rejeitar com muita confianga a hipdtese de razao unitdria de painel.

16. Como ndo ha uma rotina para executar o teste com dados imputados, utilizou-se a média das imputagdes.
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GRAFICO 3
Estimativas de modelos gama do ntimero de vinculos por parlamentar e do gasto
per capita (teste de Granger)
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Elaboracdo do autor.

Obs.: 1. Modelos lineares generalizados com distribuicdo gama e funcdo de ligacao log, com clusteres e efeitos fixos (ndo reportados).
2.As barras de erro séo o intervalo de confianca de 95%.
3. Varidveis independentes padronizadas (exceto LRF).
4. Amostra composta de 1.806 casos de um painel desbalanceado de 54 Legislativos, nos anos de 1985 a 2019.

Como se observa no grafico 3, o nimero defasado de vinculos (/zVIN )
nio ¢ estatisticamente significativo no modelo do gasto, mas o valor defasado
do gasto (/nGTO, ) é positivo e moderadamente significativo no modelo de
vinculos (p-valor = 0,028). Ou seja, a evidéncia indica que o volume do gasto
ajuda a prever o nimero de vinculos, mas nio vice-versa. Esses resultados sio
consistentes com a hipétese de profissionalizacao (H3a), de que o crescimento
do funcionalismo legislativo sucedeu ao do gasto publico, e contraditérios com
a de patronagem (H3b).

Em suma, a evidéncia da andlise econométrica do nimero de vinculos é, em
seu conjunto, favordvel a hipétese de que o crescimento do funcionalismo reflete
processos de profissionalizacdo legislativa. Por sua vez, o resultado do teste de
Granger da relagio entre niimero de vinculos e gasto ptblico nao apenas corrobora
aquela hipétese como também permite rejeitar a alternativa de que o crescimento
do funcionalismo reflete intensificagio de patronagem.



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

5 CONCLUSAO

Este capitulo analisou a evolucio do funcionalismo dos Legislativos da Uniao,
das UFs e das capitais, nos anos de 1985 a 2019. A partir da constatacio inicial
de que, no agregado, a quantidade de funciondrios cresceu de forma continua e
intensa no periodo, indagou-se o que esse fendmeno reflete: se profissionalizacio
dos Legislativos ou intensificagio de préticas tradicionais de patronagem.

Andlises descritivas e econométricas originais, com base nos dados do Atlas
do Estado Brasileiro, revelaram padroes gerais consistentes com a hipdtese de
profissionalizacdo e inconsistentes com a de patronagem. O crescimento do fun-
cionalismo legislativo foi acompanhado de aumentos substanciais de qualificagao
educacional e saldrio real, em consonancia com o esperado a partir da literatura
sobre burocracias profissionais. Além disso, encontrou-se evidéncia de que am-
pliagoes do funcionalismo sucederam, em vez de anteceder, aumentos do gasto
publico, o que ¢ contrério ao esperado em um sistema de patronagem clientelista,
mas consistente com processos de profissionalizacio legislativa, considerando a
premissa de que parlamentares tém interesse em investir em assessoria para fazer
face a uma estrutura de governo maior e mais complexa.

Também se constatou que, em geral, a porcentagem de funciondrios
estatutdrios diminuiu gradativamente apds a onda de efetivagées que sucedeu
a promulgacio da CF/1988, chegando a niveis bastante inferiores ao de 1985.
A nosso ver, essa redu¢io nao contradiz a hipétese de profissionalizagao, sendo
mais bem caracterizada como uma mudanga organizacional, de descentralizacao
do controle da assessoria, da lideranca da casa para os gabinetes parlamentares.
Essa mudanca era esperada, considerando que, do ponto de vista politico,
o modelo de assessoria herdado do periodo militar, centralizado e com foco
nos interesses coletivos da institui¢do, era insuficiente para atender a nova
demanda por atividade parlamentar, mais diversificada e intensa, por sua vez
decorrente do novo contexto, de interesses mais heterogéneos e papel mais

amplo do Estado.

E importante ter em mente que as conclusoes substantivas nio sio gene-
ralizdveis para as cAmaras municipais do interior do pais. Estudos futuros, que
pretendam ampliar o escopo da andlise para esses Legislativos, precisardo de uma
estratégia metodolégica mais adequada para lidar com o problema de subnotificagio
sistemdtica nos dados sobre funcionalismo, de maneira que possa ser aplicada a
uma quantidade grande de casos.

Naturalmente, considerando que o tema ¢ incipiente no Brasil e que a andlise
empirica teve escopo muito amplo, as conclusées deste estudo oferecem apenas
uma caracterizagao geral da evolugao do funcionalismo. Nio obstante, em linha
com os argumentos de Carlomagno (2019), os achados indicam que o tema tem
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potencial para constituir uma agenda de pesquisas promissora. Além dos incen-
tivos e das restricoes ao investimento em assessoria, é necessdrio investigar como
parlamentares organizam e utilizam esse recurso, e quais sao seus efeitos sobre
resultados legislativos.
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APENDICE A

DADOS FALTANTES OU COM ERRO

Como etapa preparatéria para a andlise realizada neste capitulo, avaliou-se a incidéncia
de dados faltantes ou com erro de registro, assim como sua relagdo com a varidvel
dependente, o tamanho do funcionalismo legislativo, por meio de dois dos potenciais
correlatos, quais sejam, tempo decorrido (desde o inicio da série) e capacidade do
Legislativo, medida na forma de uma proxy, a renda per capita (a pregos de 2019).

A taxa de declaragoes faltantes, definida como a porcentagem das diades do
painel legislativo-ano para as quais nao hd informagio sobre vinculos, é nula nas
duas casas do Congresso Nacional, insignificante (4,3%) nas cimaras de vereadores
das capitais, baixa (15%) nas assembleias estaduais mais a Cimara Legislativa do
Distrito Federal, e alta (43,8%) entre as cAmaras do interior. Essa distribuicio é
parcialmente consistente com a da renda per capita, que é maior no nivel nacional
(R$ 31 mil) e nas capitais (R$ 36,6 mil), e menor nas Unidades da Federacio — UFs
(R$ 22,8 mil) e nos municipios do interior (R$ 22 mil). Nesse tltimo conjunto
de Legislativos, verificou-se que, além de relagio negativa com a renda, a taxa de
faltantes apresenta tendéncia de queda, como se observa no gréfico A.1.

GRAFICOA.1

Relagdo bivariada entre taxa de declaracdes faltantes e variaveis selecionadas (camaras
de municipios do interior)

(Em %)
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Fontes: Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>) e Ipeadata (disponivel em: <www.ipeadata.gov.br>).
Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. Tempo decorrido desde 1985.
2. Renda per capita a precos de 2019, transformada para logaritmo e destendenciada.
3. No eixo horizontal, os quatro pontos de corte correspondem a -1,5; -0,5; 0,5 e 1,5 unidades do desvio-padrao de cada
variavel, respectivamente, iguais a 3 anos e R$ 3 mil; 12 anos e R$ 6,5 mil; 23 anos e R$ 13 mil; e 32 anos e R$ 26,5 mil.
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Avaliou-se a incidéncia de erros nos dados dos Legislativos da Uniao, das
UFs e das capitais. Para tanto, primeiro analisou-se cada uma das quatro séries
anuais (as contagens de vinculos, de estatutdrios e de graduados, e o valor mé-
dio da remunera¢io) separadamente para cada Legislativo, com o intuito de
identificar observa¢oes suspeitas, considerando como tais as estatisticamente
desviantes ou aparentemente inconsistentes. Definiram-se as primeiras como
as com residuo de Student maior ou igual a trés,' enquanto as segundas, como as
que apresentam mudanga abrupta, para baixo ou para cima, mesmo sem cons-
tituir desvio estatistico.

O segundo passo consistiu em examinar os microdados, para confirmar se as
observagoes suspeitas eram erros. Confirmaram-se erros na contagem de vinculos
mediante constata¢do de que alguma varidvel de computo (més de admissdo, de
desligamento ou remuneragio positiva no més) continha informagées inconsis-
tentes. Por exemplo, més de desligamento ou valor da remuneracio mensal com
quantidades excessivamente anormais de zeros. Casos suspeitos de erro na classi-
ficacdo de vinculos como estatutdrios ou graduados, por sua vez, confirmaram-se
com base nas informagdes sobre os mesmos vinculos (identificados) ao longo do
tempo. Por exemplo, quando os vinculos em excesso em um ano nao recebem a
mesma classificagio nos anos seguintes ou, ao contrério, quando vinculos faltantes
em um ano estao presentes nos adjacentes.

Considerando que sdo quatro as varidveis de vinculo, em cada diade do painel
pode haver até quatro observagées faltantes ou com erro de registro. O gréfico A.2
ilustra a taxa de faltantes e erros nos 55 Legislativos analisados, como porcentagem da
quantidade mdxima possivel daquelas observacoes, distinguindo as subnotificagoes
(omissdes e erros negativos) das sobre notificagoes (erros positivos). A taxa total
¢ praticamente insignificante nas casas do Congresso Nacional (5,7%), baixa nas
cAmaras de vereadores das capitais (9,6%) e moderada no conjunto das assembleias
estaduais mais a Camara Legislativa do Distrito Federal (27,3%), sendo que nos
trés grupos predominam subnotificagdes (81% do total).

1. Residuos de uma regressdo linear da variavel transformada para raiz quadrada, como fungao do valor transformado
defasado em um ano. A transformagao justifica-se por se tratar de variaveis com distribuicdes inclinadas a direita,
sendo que algumas tém valor zero.
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GRAFICOA.2
Taxa de observacées faltantes e erros, por grupos de Legislativos e direcao do erro
(1985-2019)
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30 —

25 —|

20 —|

Senado e Camara dos Assembleias legislativas Camaras de vereadores
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.
Elaboracdo do autor.

Obs.: 1. Em relacdo ao total de faltas e erros nas quantidades de vinculos totais, estatutarios e graduados, e no valor da remuneragéo.
2.0 grupo das assembleias legislativas inclui a Camara Legislativa do Distrito Federal.

Por sua vez, o gréfico A.3 mostra a relacio da taxa de faltantes e erros com o

tempo e a renda per capita. Nota-se claramente que, no conjunto formado pelos
Legislativos federais, estaduais e das capitais, a taxa diminui com ambas as varidveis.

Taxa de faltantes e erros

GRAFICOA3
Relacdo bivariada entre taxa de observagdes faltantes e erros, e variaveis selecionadas
(exclui as camaras de vereadores do interior)
(Em %)
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Fontes: Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>) e Ipeadata (disponivel em: <www.ipeadata.gov.br>).
Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. Tempo decorrido desde 1985.
2. Renda per capita a precos de 2019, transformada para logaritmo e destendenciada.
3. No eixo horizontal, os quatro pontos de corte correspondem a -1,5; -0,5; 0,5 e 1,5 unidades do desvio-padréo de cada
variavel, respectivamente iguais a 3 anos e R$ 7,5 mil; 12 anos e R$ 12,5 mil; 23 anos e R$ 20 mil; e 32 anos e R$ 32 mil.
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A evidéncia dos grificos A.1 e A.3 confirma a suspeita de que a subnotificacio
diminuiu com o tempo e refor¢a a de que ela é decrescente na capacidade do Le-
gislativo. Essas caracteristicas precisam ser levadas em conta na andlise do tamanho
do funcionalismo, sob risco de se produzirem conclusoes invélidas.

Além de avaliar a incidéncia de faltas e erros, procurou-se substitui-los com
base nas informagées validas disponiveis. Por exemplo, quando nao foi possivel
computar as quantidades mensais de vinculos, utilizou-se a contagem do més
de dezembro. Quando a prépria contagem total de vinculos faltava ou continha
erro, procurou-se, como ultimo recurso, utilizar a informagio da declaragao do
ano seguinte sobre vinculos herdados. No caso da classificacio de vinculos como
estatutdrios ou graduados, utilizaram-se as informagoes sobre os mesmos vinculos
em anos contiguos.

Erros na classificagao de estatutdrios revelaram-se especialmente frequentes e
trabalhosos para corrigir. Em UFs e capitais, constataram-se conversoes esporadicas
de grande quantidade de vinculos em estatutdrios, sobretudo no inicio da década de
1990. Em alguns casos, as mudancas foram posteriormente revertidas, as vezes
com intervalos substanciais entre os dois eventos. Para identificar se as conversoes
alteraram de fato o perfil dos vinculos ou eram simplesmente ruidos de classificagio,
avaliou-se a estabilidade dos vinculos convertidos, considerando-se erro os casos
em que sua quantidade diminui substancialmente ao longo do tempo, sobretudo
no primeiro ano das legislaturas.

Nenhuma dessas estratégias de correcio pode ser aplicada ao valor da remu-
neragao, o qual pode variar entre um ano e outro, no mesmo vinculo. A corregao
foi possivel apenas em situagoes especificas, em que o erro no valor da remuneragio
decorreu de erro no coémputo dos vinculos declarados, mediante redefini¢io dos
vinculos a computar e, logo, das respectivas remuneragoes.

O esfor¢o de correcio dos dados permitiu que se reduzisse a taxa total de
faltas e erros de 18,1% para 12,4%. Cerca de trés quartos da taxa remanescente
consistem em faltas. A redugio foi mais pronunciada na contagem de estatutdrios
(de 22% para 10%), seguida das contagens de graduados (de 24% para 16,3%) e
de vinculos mensais (de 13,3% para 10,6%). Praticamente nao houve reducio da
taxa relativa ao valor da remuneraciao mensal (13%).






CAPITULO 4

CARREIRAS JURIDICAS, PROFISSIONALISMO E ESTADO:
UM OLHAR A PARTIR DO CENARIO FEDERAL

Luseni Aquina'

1 INTRODUCAO

As organizacdes do sistema de justica brasileiro foram significativamente fortalecidas
desde 1988. O novo programa constitucional, que estabeleceu amplo conjunto de
direitos e garantias aos cidaddos, ampliou de modo considerdvel as atribui¢oes do
Judicidrio e das fungdes essenciais a justia, como uma espécie de “retaguarda” da
cidadania. Esse desenho institucional ensejou, em contrapartida, o robustecimento
das organizagoes que administram a justiga e o aprofundamento da inser¢io pri-
vilegiada das carreiras juridicas na estrutura do servio publico.

O objetivo deste capitulo é discutir esse processo e alguns de seus reflexos.
Por meio dos dados disponibilizados pelo projeto Atlas do Estado Brasileiro,
pretende-se apresentar um balango da configuragao recente das carreiras juridicas
que atuam no ambito federal (ou da Unido), de modo a retratar algumas caracte-
risticas dessa forca de trabalho, tragar a evolugao de seu padrio remuneratdrio e
discutir alguns aspectos das trajetérias ocupacionais de seus membros.

Os dados empiricos sio analisados a luz dos aportes da sociologia das profis-
soes, no esforgo de conectd-los a discussao sobre o profissionalismo no mundo do
direito. Dessa maneira, o texto busca fornecer algumas pistas para a compreensao de
um cendrio singular no setor publico, que associa trajetdria persistente de expansio
de quadros a garantia de prerrogativas funcionais e remuneragées sem paralelo
no funcionalismo brasileiro. A inten¢io ¢ discutir as bases em que se sustenta a
insercdo privilegiada das carreiras juridicas e que contribuem para a consolidagao
da percep¢io de que seus membros fazem parte de um grupo nao apenas insulado
dentro do Estado, mas apartado da sociedade.

1. Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia
do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Diest/Ipea). £-mail: <luseni.aquino@ipea.gov.br>.
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2 SISTEMA DE JUSTICA, ESTADO E PROFISSIONALISMO NO MUNDO DO DIREITO

O sistema de justica e as organiza¢des que o integram (Judicidrio, Ministério
Puablico — MP, defensoria e advocacia publicas) mantém rela¢io singular com o
Estado. Atuando juntas na aplicagdo das leis, na garantia da ordem juridica e na
defesa dos preceitos constitucionais na distribuicao da justica (Sadek, 2002), essas
institui¢des conformam uma infraestrutura essencial & imposi¢io do poder sobre
a populagio de determinado territério, condi¢io que lhes garante espaco impar
no aparato estatal e entre seus agentes.

No cendrio brasileiro recente, veio somar-se a esse aspecto o novo papel
atribuido s instincias de justica pela Constituicao Federal de 1988 (CF/1988).
O texto constitucional incorporou ampla pretensio normativa ao assegurar aos
cidadaos um rol extenso de direitos e afirmar o compromisso da sociedade com
valores como o interesse piblico, o bem comum, a dignidade da pessoa humana e a
justica social (Cittadino, 2000; Castro, 1995). Com o objetivo de garantir eficicia
a esses anseios programdticos, foi disponibilizado um conjunto de instrumentos
que possibilitam a interpelagao do poder publico perante a Justiga, com vistas a
adequagio de suas agoes as normas constitucionais; alguns exemplos s3o a agio
direta de inconstitucionalidade, a agao civil publica ou 0 mandado de seguranga
coletivo. Frutos de certo hibridismo entre as esferas do direito e da politica, esses
instrumentos tém levado as institui¢oes de justica a assumir evidéncia inédita na
vida publica brasileira, uma vez que sdo as principais responsdveis por manejd-los
(Vianna ez al., 1999; Arantes, 1997; 2002; Silva, 2001; Carvalho, 1996; Engel-
mann e Cunha Filho, 2013).?

Nesse contexto, o protagonismo dessas instituicoes ganha NOvVOoS CONtornos.
Isso porque, se no imediato p6s-Constituinte o foco de sua atuagao esteve voltado
para os temas sociais ¢ a defesa dos novos direitos coletivos e difusos, posteriormente
passou a ser dirigido (também) para o controle da probidade administrativa, o
zelo pelo patriménio publico e o combate & corrupgao, temas que dizem respeito
a prépria institucionalidade democratica brasileira (Vianna ez al., 2018; Avritzer e
Marona, 2017; Arantes e Moreira, 2019). Esse movimento evidencia que, ao atuar
para além da seara tradicional da administragio de conflitos interindividuais (ou de
particulares com o Estado), o sistema de justica se torna uma espécie de agente
de legitimagao juridica da politica democrtica.’

2. Alguns analistas argumentam que esse fenémeno ¢ tipico da contemporaneidade, o que reflete transformagdes na
dinamica das sociedades democraticas que converteram o direito na linguagem da politica — e o Judicidrio e os juizes,
em guardides das promessas de justica da Constituicdo (Garapon, 1999). Nessa linha, outros buscaram apontar o papel
dos proprios membros das instituicdes de justica na configuracdo do arranjo institucional que da concretude a esse
fenémeno. Para um apanhado dessa mobilizacdo, ver Aquino (2002).

3. Varios autores ja apontaram o papel dos “juristas-politicos” como atores centrais na construcéo do poder pelo direito
na histdria brasileira (Venancio Filho, 1982; Vianna, 1986; Adorno, 1988; Carvalho, 1996). Em alinhamento com essa
interpretacao, o que se afirma aqui é que, no contexto politico recente, o proprio sistema de justica é alcado a condicéo
de avalista da politica, em um cendrio novo em que essas instituicdes “conquistaram recursos de poder e um espago
que extrapola (em excesso, diriam alguns) os limites de funcdes exclusivamente judiciais” (Sadek, 2002, p. 253-254).
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A ampliagio do campo de atuagio das instituicées de justica tem correspondido o
progressivo fortalecimento das organizagoes que lhes dao corpo. Tendo a Carta de 1988
reafirmado a autonomia administrativa e financeira do Judicidrio, o periodo mais recente
tem assegurado uma posicao especialmente privilegiada a esse brago do Estado, pois,
além da independéncia em relagao aos outros poderes, estabeleceram-se as condi¢oes
para a recepgao de causas novas, em defesa dos direitos individuais e coletivos, o que
possibilitou o atendimento de uma demanda até entao reprimida. Com isso, os ramos
do Judicidrio que atuam no Ambito da Unido, em especial a Justi¢ca Federal (mas tam-
bém as Justicas do Trabalho e Eleitoral), encontraram as justificativas para se expandir,
por meio da ampliacdo da sua presenga no territorio nacional, de modo a multiplicar e
diversificar suas unidades bem como recrutar novos membros em larga escala.

No que se refere ao MD, a CF/1988 foi essencial para alterar seu szatus institu-
cional e sua posi¢ao no interior do sistema de justica. Isso porque, até os anos 1980,
além de desempenhar o papel de fiscal da lei, o 6rgao atuava prioritariamente no
ambito da persecugao penal, estando subordinado ao Executivo e vinculado a sua
estrutura. A nova Constitui¢io rompeu com esse padrio e desincumbiu o MP da
defesa dos interesses do Estado (fun¢ao assumida pela advocacia piblica), tornando-o
autdnomo em relagio aos poderes constituidos e independente em termos admi-
nistrativos e funcionais. Com isso, sua missio exclusiva passou a ser a defesa da
ordem juridica e dos interesses da sociedade, ampliando-se o papel que a Lei
da Agao Civil Pablica (Lei n° 7.347/1985) jd havia estabelecido na protegao do meio
ambiente e do patrimonio histdrico, turistico e estético, e estendendo-o a protegao de
quaisquer interesses difusos e coletivos. O 6rgio tem fincado af as novas bases
de sua legitimacio social, ampliando sua pauta de atuagio para diferentes dreas da
acdo publica. Para tanto, foi redimensionado de modo significativo, especialmente
no ambito da Unido, com crescimento destacado do Ministério Publico Federal

(MPF) e do Ministério Publico do Trabalho (MPT).

Quanto a fun¢io de advocacia publica, para defesa judicial e assessoramento
juridico da administraco, é importante ter em mente que o desenho institucional
atual é recente no ordenamento juridico brasileiro. Até 1988, a representagio do
Estado e de seus agentes em juizo cabia ao MP, e o assessoramento juridico dos
6rgaos da administra¢io direta e indireta era organizado de maneira isolada por
cada entidade. O novo marco constitucional instituiu a advocacia publica como
arranjo préprio no ambito do Estado e vinculado ao Executivo. No 4mbito federal,
a Advocacia-Geral da Unido (AGU) foi estabelecida em 1993, por meio da Lei
Complementar (LC) n° 73. Em 2002, a Lei n® 10.480 atribuiu novas competén-
cias 8 AGU, que absorveu a representacio judicial e extrajudicial das autarquias
e fundagoes publicas federais bem como o seu assessoramento juridico. Com a
complexificagdo crescente das estruturas administrativas e dos objetivos e arranjos
que sustentam as politicas publicas, o 6rgao tem crescido tanto em termos de
estrutura quanto em termos de recursos humanos.
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No que tange & Defensoria Puablica, a histéria da institui¢ao ¢ bem mais
recente, ¢ a CF/1988 também teve papel crucial na conformacio de seu espaco
no sistema de justica e dentro do Estado. Apesar de o direito 2 assisténcia juridica
gratuita para as pessoas necessitadas constar de textos constitucionais anteriores,
um 6rgio de Estado com essa fungao nio existia de fato, ou era muito precdrio
em termos organizacionais.* Depois que a nova Constitui¢ao fundou seus marcos
gerais, um farto e progressivo arcabougo legislativo veio organizar a instituigao,
estabelecendo suas fungoes (LC n2 80/1994, a Lei da Defensoria Publica, modificada
posteriormente pela LC n® 132/2009); assegurando-lhe autonomia funcional, ad-
ministrativa e de iniciativa de proposta orcamentdria (Emenda Constitucional — EC
n° 45/ 2004, para o 6rgao nos estados, e EC n° 74/2013, para o nivel da Uniao);
afiancando os principios de unidade, indivisibilidade e independéncia funcional
(EC n°80/2014); e ampliando sua competéncia para atuar no ajuizamento de agoes
civis publicas, na promogao dos direitos humanos e na defesa dos direitos coletivos
(Lei n° 11.448/2007 ¢ EC n° 80/2014). Em meio a esse processo, a Defensoria
Publica da Unido (DPU) foi instalada em 1995 ¢ vem ganhando for¢a desde entao.

Percebe-se que, a partir de trajetdrias diversas, os 6rgios do sistema de justica
tém experimentado no contexto recente duas dindmicas distintas, mas associadas:
de um lado, a diversificagio de suas atribuicées e das possibilidades de atuagio,
configurando-se uma agenda que busca se aproximar da ideia de defesa dos in-
teresses da sociedade; de outro, um franco fortalecimento institucional, expresso
na amplia¢do de sua autonomia administrativa e funcional (e também financeira,
em alguns casos) e de seu corpo juridico, o que lhes garante condigoes impares de
atuacdo e dd ancoragem a seu protagonismo na vida politica nacional.

Porém, esse robustecimento nio reflete apenas o reforco da inser¢io diferenciada
do sistema de justica no Estado. Outra relevante dimensio desse processo diz respeito
ao fortalecimento das proprias carreiras juridicas, com o alargamento das garantias e
prerrogativas asseguradas a seus membros e a diferenciagio de seu padrio remuneratério
no funcionalismo, por exemplo (Aquino e Garcia, 2020). Ainda que essa dindmica
se relacione com o fortalecimento do sistema como um todo e as particularidades
de sua missdo institucional, tem fundamento no préprio status desses profissionais,
cuja vinculagio ao servigo publico se distingue de tal modo dos demais setores que é
nitido seu descolamento. Essa questdo e a dindmica que enseja podem ser aclaradas
a luz da sociologia das profissoes e do profissionalismo no mundo do direito.

As carreiras juridicas publicas congregam o conjunto de cargos de ocupagio
permanente reservados a portadores do titulo de bacharel em direito, englobando,
no recorte estrito aqui adotado, a magistratura, o corpo de membros do MP, os

4. Em razdo da autonomia federativa, alguns estados até haviam instituido o servico, como foi o caso do Rio de Janeiro
ainda nos anos 1950; porém, os formatos organizacionais eram muito distintos, contando com forca de trabalho néo
permanente e capacidade limitada de atendimento.
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advogados publicos e os defensores ptblicos. Além da formagio juridica e de um
conjunto mais ou menos comum de compreensoes sobre o direito, as pessoas inves-
tidas nesses cargos e reunidas nessas carreiras compartilham um ezhos particular, o
qual se firma em valores como exceléncia, neutralidade e formalismo na aplicagao
do direito, bem como no compromisso de desenvolver suas respectivas funcoes
com independéncia em relacio a quaisquer interesses. Esse ezhos é orientado pelo
profissionalismo (Freidson, 2013), légica que preside a organizagio e a atuagio de
quem exerce as chamadas profissoes liberais.

O profissional é um tipo especifico de agente no mercado de trabalho, cuja atuagao
¢ regulada por um conjunto de instituigoes econdmicas, politicas e sociais impostas
por seus pares, mas que nio se organiza em bases estritamente hierdrquicas.’ Essas
caracteristicas garantem aos membros das profissées uma inser¢io impar no mercado
de servigos e um regime de trabalho diferenciado dos demais trabalhadores, mesmo
quando so assalariados e nao autdnomos. Tais aspectos encontram fundamento no
valor abstrato daquilo que os profissionais produzem e que é amplamente reconhecido
como algo que “ndo pode ser padronizado, racionalizado ou (...) ‘mercantilizado™
(Freidson, 2013, p. 24); ou seja, como algo que permanece “inextricavelmente vin-

culado a pessoa ¢ a personalidade do produtor” (Coelho, 1999, p. 27).

Virios estudiosos brasileiros do mundo do direito e das institui¢des juridicas
tém recorrido a sociologia das profissdes para tratar dos diferentes aspectos da
configuracio das carreiras juridicas no pais e, em particular, de sua relagio com o
Estado e a politica (Vianna ez al., 1997; Coelho, 1999; Bonelli, 2002; Bonelli e
Oliveira, 2003; Bonelli, Oliveira e Martins, 2006; Sadek, 2006; Engelmann, 2006;
Santos, 2008; Almeida, 2010). Um pressuposto fundamental dessas andlises ¢ o de
que o profissionalismo depende do Estado e de suas politicas para obter o efetivo
monopdlio do mercado de servigos juridicos e demarcar o espaco de regulacio das
profissées (Freidson, 2013, p. 132). Nesse sentido, entender adequadamente as
relagoes entre as profissoes juridicas e o Estado requereria apreender “o processo
histérico no qual ‘as profissoes emergem como uma condicio de formagéo do Estado
e a formagio do Estado como uma condi¢io maior da autonomia profissional — onde
esta iltima exista’”” (Coelho, 1999, p. 54, grifo nosso).

Seguindo essa compreensio, esses analistas se apoiam nas fartas evidéncias
histéricas de que, entre o pés-Independéncia e a0 menos meados do século XX, os
profissionais do direito foram os principais responsdveis por abastecer os quadros da

5. Segundo Freidson (2013), é possivel pensar a organizacdo do trabalho a partir de trés légicas distintas. A primeira é
a logica de mercado, baseada na livre concorréncia, sendo a prestacéo dos servicos requlada pela liberdade de escolha
dos clientes/consumidores, valorizando-se o saber pratico, a eficiéncia e a competicao entre quem os oferta. A sequnda
l6gica é a burocratica, que se organiza em torno do principio da administragao racional-legal e tem como mecanismo
regulador a hierarquia, valorizando-se a impessoalidade, a legalidade e a padronizacao na realizacdo das atividades.
Aterceira logica, por fim, é a do profissionalismo, que se ergue sobre o principio do monopdlio da atividade profissional,
sendo regulada pelo credencialismo, e que valoriza o saber tedrico-abstrato, a liberdade de julgamento (ou discricio-
nariedade) do profissional na prestacdo de servicos e o controle entre pares.
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burocracia publica no pais, tendo tido sua identidade forjada como “construtores
da ordem” (Coelho, 1999; Adorno, 1988; Carvalho, 1996; Vianna, 1986; Venancio
Filho, 1982). Contudo, apontam que essa proximidade em rela¢io ao Estado nao
foi intrinsecamente favordvel a esses profissionais, pois sempre constituiu um ponto
de tensdo com a légica burocrdtica (orientada pela hierarquia e pela padronizacao de
rotinas), além de tornd-los vulnerdveis a pressoes politicas, fatores percebidos como
ameaga a discricionariedade e a independéncia no exercicio da pericia juridica. Seria
justamente essa incomoda condigao a responsdvel por impulsionar a luta constante
desses atores por autonomia e independéncia no exercicio profissional.

O profissionalismo funcionaria, assim, como resguardo também em relagio ao
Estado, exigindo negociagio constante. Foi por meio dessa negociagio que, ao longo
da histéria das institui¢oes do sistema de justica, os membros das carreiras juridicas
construiram as condi¢des ndo apenas para garantir autonomia e independéncia aos
o6rgaos a que se vinculam, como discutido anteriormente, mas também para se pro-
teger das investidas que visavam estabelecer, de fora, seu status e a regulagao de sua
atuagio. O pilar central dessa barganha foi o argumento credencialista, que reserva o
exercicio das ocupagdes aqueles que portam o diploma de ensino superior em direito.
O diploma é um dispositivo que, ao restringir o nimero de profissionais aptos a atuar
no mercado, regula a remunera¢io e os privilégios associados a determinada profissao,
favorecendo um movimento “em diregao ao ‘equilibrio’ de renda igual para todos”
(Freidson, 2013, p. 79). Portanto, o credencialismo via ensino superior funciona
no mundo profissional como um marcador essencial da distingio (Bourdieu, 2013),
devendo-se aos diplomas expedidos pelas faculdades de direito parte relevante do re-
conhecimento social de que se revestem as profissoes juridicas, e que as convertem em
emblemas do acesso a rendimentos diferenciados e a espagos e bens sociais privativos.

Com base no fechamento do campo de atuacio propiciado pelo creden-
cialismo, ergue-se a pretensio de autogoverno dos profissionais, isto ¢, a ideia de
que o adequado exercicio de sua expertise requer regulagio pelos proprios pares,
conhecedores legitimos dos meandros da vida profissional. Orientado por uma
perspectiva autorreferenciada, esse modelo de regulagao enseja tanto a selecao de
um perfil sociocultural relativamente homogéneo de novos membros quanto a
progressiva incorporacio do ethos profissional em meio a socializa¢io nas carrei-
ras, contribuindo de maneira determinante para a produgio de coesio interna e
espirito de corpo.® Nesse sentido, conforme Bonelli e Oliveira (2003, p. 113), “os
segmentos da profissdo seriam administradores (que determinam como e onde

6. Exemplo do viés enddgeno da autorregulacdo, no caso das carreiras juridicas brasileiras, é o fato de que s&o os
membros mais antigos e em nivel mais alto da progresséo funcional que organizam os processos de recrutamento e
participam das bancas avaliadoras dos concursos — que inclusive costumam envolver ainda prova oral, ocasido em que,
além do desempenho argumentativo dos(as) candidatos(as), avaliam-se também aspectos comportamentais e de postura,
sancionando-se determinado perfil de integrante dos corpos profissionais (Bonelli, 2013). Sdo também os profissionais
mais experientes das diferentes carreiras que costumam oferecer as capacitacoes e os treinamentos em servico, e que,
a certa altura, avaliam o desempenho dos colegas nos processos de promogao e progressao.
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os praticantes podem atuar), praticantes (que divulgam a profissio, se relacionando
diretamente com os clientes) e académicos (que produzem o conhecimento abstrato
e formal no qual a profissao se apoia)”.

Juntos, o argumento credencialista e a demanda por autorregulac¢io confor-
mam as bases da dualidade presente no discurso do profissionalismo: de um lado,
a bandeira da qualidade do servi¢o como valor central da atuagao profissional;
de outro, a defesa de determinadas prerrogativas como condigoes essenciais para
a atuacdo de qualidade. Ao justificar as prerrogativas funcionais como exigéncias
do préprio exercicio da profissao, esse discurso busca “justificar a posigao privile-
giada das institui¢des de uma ocupagio em uma economia politica, bem como a
autoridade e o status de seus membros” (Freidson, 2013, p. 112), dissociando-os
de privilégios. Nesse sentido, a eficdcia do profissionalismo depende de que
os profissionais influenciem o jogo politico sem que sejam identificados como
representantes de interesses particulares (Bonelli, 2002).

No Brasil, a politica do profissionalismo entre os profissionais do direito
se alimenta do préprio texto constitucional, do formalismo técnico-juridico das
institui¢des do Estado e da arquitetura do sistema da justica (Bonelli e Oliveira,
2003). Adicionalmente, encontra respaldo no mandato simbélico ou no sentido
de missao que a sociedade outorga a atuacio desses profissionais, a qual se afigura
como bem publico indissocidvel do Estado democritico de direito, em uma ret6-
rica que ¢ ativamente reforgada pelas instincias formadoras de opinido, além dos
préprios profissionais. Nesse 4mbito, as associagoes de classe desempenham papel
destacado: ao atuarem como agentes politicos do profissionalismo, funcionam
também como “abrigos institucionais” para as profissoes e seus interesses corpora-
tivos e, 20 mesmo tempo, servem como interlocutores privilegiados do Estado na
negociagao politica e na pactuagio de compromissos com as respectivas categorias
profissionais (Freidson, 2013).

Voltando o olhar para as carreiras juridicas publicas, os estudos mostram que,
no caso da magistratura, além do tradicional recrutamento de seus membros nos
niveis mais altos da estratificaio social brasileira, o poder historicamente acumulado
na organiza¢ao do corpo profissional e na administra¢dio monopolista do Judicidrio
lastreou a defesa da independéncia desse brago estatal e, 20 mesmo tempo, fundou
as condigoes da consolidacio do profissionalismo (Bonelli, 2002). De fato, os
magistrados foram os primeiros, entre os membros das carreiras juridicas publi-
cas, a construir e afirmar a autonomia profissional. No periodo final do Império,

7. Alguns exemplos notdrios de associacdes de classe do campo juridico brasileiro sdo o Instituto dos Advogados
Brasileiros (IAB), de 1843, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), de 1930, a Associacdo dos Magistrados Brasileiros
(AMB), de 1949, e a Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico (Conamp), de 1971. Essas entidades se
organizam conforme os ramos da Justica e as funcées que Ihes sdo essenciais, no nivel federal e dos estados, onde
se multiplicam. Ao longo da historia, elas tém sido atores relevantes na vida politica nacional, a qual também se apre-
sentam antes como defensoras da ordem juridica, da justica e da democracia que como entidades de classe.
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jd haviam sido asseguradas a esses profissionais vitaliciedade, inamovibilidade e
irredutibilidade de vencimentos, garantias que ancoram a independéncia funcional
do juiz. A institucionalizacio dessas garantias, absorvidas posteriormente na Lei
Organica da Magistratura (LC n° 35/1979), foi reforcada com a estabilidade via
recrutamento por concursos publicos e por prerrogativas como prisdo especial,
férias de sessenta dias e possibilidade de aplicagio de aposentadoria compulséria,
com vencimentos proporcionais, em caso de desvio no exercicio da fungio. Esse
contexto institucional tem garantido aos magistrados amplo espago para o livre
exercicio da funcio judicante, em grande medida alheia a mecanismos de controle.®

Quanto aos membros do MP, a trajetéria da profissionalizagao foi mais
atribulada, tendo sido obstaculizada pela auséncia de autonomia institucional do
préprio 6rgao até recentemente. Partindo de uma posi¢ao mais dependente
do Executivo e menos prestigiada no campo juridico,’ esses profissionais estiveram
historicamente mais sujeitos a ingeréncia politica e a 16gica burocratica (Bonelli,
2002). A institui¢do do concurso de provas e titulos para a nomeagio ao cargo
de promotor de Justiga veio somente com a Constitui¢do de 1934, tendo o texto
constitucional de 1946 conferido a seus membros estabilidade na fun¢io (Bonelli e
Oliveira, 2003). Porém, foi apenas a partir de 1988 que, paralelamente a afirmacao
da autonomia e da independéncia do MP, seus membros consolidaram sua for¢a no
campo juridico, aproximando-se do szatus ha muito desfrutado pela magistratura,
com as mesmas garantias de independéncia e prerrogativas. Essa condigio foi absor-
vida na Lei Orgéinica do Ministério Publico (Lei n® 8.625/1993) e hoje reverbera
em prestigio, poder e rendimentos elevados para seus membros.

No que se refere aos advogados publicos e aos membros das defensorias, trata-se
de ocupagdes estabelecidas mais recentemente no arcabougo juridico-institucional
brasileiro, como antes discutido. No caso especifico dos profissionais que atuam no
nivel federal, vinculados 4 AGU e 24 DPU, seu status ainda estd se firmando em meio
a0 processo de maturagio dos érgaos a que se vinculam. Depois de instalada, em

8. Mecanismos de controle da atuagdo funcional dos magistrados encontram forte resisténcia no meio profissional,
a despeito dos frequentes episodios de arbitrariedade nas decisdes judiciais, inclusive em desacordo com as leis e os
entendimentos pacificados nas instancias superiores. Embora demandas nesse sentido tenham se apresentado aos
debates constituintes, ndo tiveram sucesso naquele momento. Posteriormente, a EC n2 45/2004, conhecida como
Reforma do Judiciério, criou 0 Conselho Nacional de Justica (CNJ), para atuar como drgéo de controle administrativo e
das atividades dos magistrados, mas tornou sua composicao eminentemente corporativa: nove dos quinze conselheiros
sdo do proprio Poder Judiciario (o presidente do Supremo Tribunal Federal — STF e oito magistrados indicados pelo
STF, pelo Superior Tribunal de Justica — STJ e pelo Tribunal Superior do Trabalho — TST) e seis sdo pessoas de notério
saber juridico, sendo dois advogados (indicados pela OAB), dois procuradores (indicados pela Procuradoria-Geral da
Republica — PGR) e dois cidadaos indicados pelo Senado Federal e pela Camara dos Deputados; sao estes os dois Uinicos
conselheiros sem vinculo necessario com as instituicGes do sistema de justica. O mesmo se verifica no caso do Conselho
Nacional do Ministério Pablico (CNMP), também criado em 2004: dos quatorze membros, oito séo do préprio MP (o
procurador-geral da Republica, quatro integrantes do Ministério Publico da Unido (MPU) e trés membros do Ministério
Publico Estadual — MPE), dois sao juizes (indicados pelo STF e pelo STJ), dois advogados (indicados pela OAB) e dois
cidadéos indicados pelas casas do Legislativo.

9. Por campo juridico, entende-se aqui, tal como proposto por Bourdieu (1998), a esfera relativamente auténoma de
outros contextos da vida social conformada pelos contetidos e saberes proprios do direito e pelas relacdes entre os
atores que disputam entre si 0 poder sobre a producdo, a difusdo e a imposicdo desses contetidos e saberes.
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1993, foi apenas a partir do inicio dos anos 2000 que a AGU foi efetivamente dotada
de corpo juridico préprio, com a realizacio de seguidos concursos e a absorcio do
quadro de procuradores federais (que até entao eram servidores dos respectivos érgaos
representados), estabelecendo-se, assim, um quadro funcional em bases mais sélidas.
No caso da DPU, instalada em 1995, seu corpo juridico ainda estd em constitui¢ao,
tendo o primeiro concurso para a carreira sido realizado apenas em 2001.

Nesse contexto, a construgao dessas carreiras, de suas atribuicoes e de seu poder
¢ um processo ainda em aberto. Apesar de os quadros juridicos da AGU e da DPU
terem crescido consideravelmente nos tltimos anos, como se verd adiante, a institu-
cionalidade incipiente desses 6rgaos, mas também a vinculagao imediata ao Executivo,
coloca diversos desafios ao estabelecimento da jurisdi¢io autdbnoma sobre a atuagio
profissional, diferentemente do que ocorre com magistrados e membros do MP. '°
Porém, enquanto pratica advocaticia, ambas as carreiras se aproximam da advocacia
privada e de seu espirito de profissao liberal, regendo-se também pelo estatuto da
OAB. Com isso, além de estarem submetidos ao regime préprio do servico ptiblico e
das institui¢oes a que se subordinam, esses profissionais também gozam, nos limites
da lei, das prerrogativas de autonomia e independéncia no exercicio da fungio e da
inviolabilidade de seus atos ou manifestagdes, asseguradas aos advogados.

Tomando-se as quatro carreiras juridicas em tela, é possivel afirmar que,
apesar dos diferentes caminhos percorridos e dos ritmos desiguais que pautaram
essas trajetérias, os profissionais do direito lograram sucesso na constru¢io do
profissionalismo no pais. E certo que, comparativamente aqueles que atuam no
nivel estadual, os profissionais em exercicio no ambito federal encontram-se em
momento anterior desse processo, o que torna mais frgil a jurisdi¢io sobre as
carreiras e os deixa mais dependentes de negociacdo politica com o governo para
criar cargos, estabelecer critérios de progressao, nomear seus chefes ou definir a
politica remuneratdria. Isso, porém, nio os impede de usufruir os beneficios do
profissionalismo, com resultados muito palpdveis em termos de privilégios fun-
cionais e remuneratérios. Parte relevante desse estado de coisas remete a forca do
sistema de justiga e suas institui¢des; outra parte nao menos importante tem a ver
com a eficdcia politica do discurso profissional, que inclusive sobrepoe a identidade
coletiva dos profissionais do direito as diferengas dentro do campo (entre niveis de
governo ou entre carreiras), ressignificando-as a partir do contraste com os “de fora”
(Bonelli, 2013); ou seja, com os outros setores do funcionalismo e da burocracia,
de quem paulatina e constantemente se distanciam.

10. Ressalte-se que, no caso do MP, a ampla autonomia e a atuacao muitas vezes tangencial a politica sao elementos
que sobrecarregam a imagem publica de seus membros e tensionam a jurisdicdo auténoma do exercicio profissional.
Recentemente, o debate em torno da Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) ne 5/2021, que visava alterar a com-
posicdo do CNMP, mostrou isso. Sob a justificativa de fortalecer a accountability do conselho, a PEC buscava ampliar
o ntimero de membros indicados pelo Legislativo, mas foi alvo de intensa reacdo das associacdes de membros do MP,
que alegaram fundamentalmente possivel perda de controle da categoria sobre sua atuagao profissional. Em votagao
acirrada ocorrida em outubro de 2021, o substitutivo ao texto original da PEC foi rejeitado na Camara dos Deputados,
mas a discussao sobre o tema ndo foi encerrada (Lira..., 2021).
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3 CONFIGURACAO RECENTE DAS CARREIRAS JURIDICAS E PRIVILEGIO
EM NUMEROS

A partir da problematiza¢ao apresentada anteriormente, pretende-se nesta se¢ao
discutir alguns reflexos da politica do profissionalismo entre as carreiras juridicas
publicas, com foco na configuracio do perfil social e remuneratério de seus mem-
bros e na discussao sobre uma fracio de suas trajetdrias ocupacionais no sistema
de justia. Para tanto, serdo utilizados como matéria empirica os dados disponi-
bilizados pelo projeto Atlas do Estado Brasileiro, particularmente no que se refere
as bases da Relacio Anual de Informacées Sociais (Rais). Os dados sio relativos
ao periodo 2004 a 2019."

As anilises se restringem as carreiras atuantes no Ambito da Unido, reunindo
cargos vinculados aos ramos federal, do trabalho e militar do sistema de justiga.'?
Isso envolve:

*  namagistratura, juizes(as) e desembargadores(as) federais, trabalhistas e
federais militares, também conhecidos como juizes auditores militares;

* entre os membros do MPU, procuradores(as) da Republica, procuradores(as)
regionais da Republica e subprocuradores(as)-gerais da Reptblica, mem-
bros do MPF; procuradores(as) do trabalho, procuradores(as) regionais do
trabalho e subprocuradores(as)-gerais do trabalho, membros do MPT; e
procuradores(as) de justi¢a militar e subprocurador(as) de justi¢a militar,
membros do Ministério Pblico Militar (MPM);

* advogado(as) da Unido, procuradores(as) federais, procuradores(as) da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e procuradores(as) do
Banco Central do Brasil (BCB), integrantes da AGU; e

* defensores(as) pablicos(as) da Uniao, membros da DPU.

11. Devido a algumas inconsisténcias verificadas nos registros da Rais, os dados relativos aos integrantes das carreiras
juridicas publicas foram ajustados conforme cadastros disponiveis nas paginas da internet da Justica Federal, Justica
do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Especificamente no caso da AGU, observou-se auséncia quase completa,
na base da Rais, de registros relativos aos advogados da Unido, para 2004, 2005, 2006 e 2018, e aos procuradores
federais, para 2004, 2005, 2007 e 2018. Em alguns casos, empregaram-se, em carater suplementar, dados do Sistema
Integrado de Administragdo de Pessoal (Siape) do Executivo federal.

12. O sistema de justica no &mbito da Unido também inclui o ramo eleitoral, que congrega a Justica Eleitoral e o MPF,
além da AGU e da DPU, sendo responsavel pela normatizagao, organizacao e realizacao de elei¢Ges, além do processa-
mento de acBes relativas as disputas eleitorais. Porém, esse ramo n&o conta com quadro de cargos juridicos proprios:
além de os membros da AGU e da DPU cumularem a matéria com as demais, a Justica Eleitoral é composta por juizes
estaduais e federais, em exercicio de dupla competéncia, 0 mesmo acontecendo no caso do MP, que indica procuradores
e promotores dos quadros do MPF e dos ministérios publicos estaduais. Dada essa especificidade do ramo eleitoral, nao
foi contemplado neste estudo, que também ndo contempla o Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios (TJDFT)
ou o Ministério Pablico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT), que, embora estejam vinculados institucionalmente a
Unido, atuam como instancias de justica tipicamente estaduais.
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No que se refere especificamente aos membros do Judicidrio, optou-se por nio
incluir os tribunais superiores — ST] ¢ TST — ou o STE, visto que a composi¢ao desses
6rgaos nio estd atrelada a uma perspectiva estrita de carreira, mas ¢ lastreada politi-
camente: mediante escolha do presidente da Republica, os indicados sao nomeados
ministros apds sabatina e aprovacio pelo Senado Federal. Deve-se considerar ainda
que se trata de nimero reduzido de vagas (33 no STJ, 27 no TST e 11 no STF), que
sao destinadas nao apenas a membros da magistratura, mas também a membros do
MP e advogados (que ocupam as vagas do quinto constitucional), enquanto o cargo
de ministro do STF pode ser desempenhado por qualquer cidadio brasileiro nato de
notével saber juridico e reputacio ilibada.

3.1 Crescimento e (re)configuracdo do perfil social das carreiras

3.1.1 Panorama

Juntas, as carreiras juridicas publicas atuantes no 4mbito da Unido reuniam 16,3
mil pessoas em 2019, distribuidas conforme o grifico 1.

GRAFICO 1

Distribuicdo dos profissionais do direito conforme as carreiras juridicas publicas a que
se vinculam no ambito federal (2019)

(Em %)
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B Magistratura Membros do MPU M Integrantes da AGU H Defensores publicos da Unido

Fonte: Dados da Rais (2019) organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme dados cadastrais de Justica Federal,
Justica do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.
Elaboracdo da autora.
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Como ¢ possivel observar, os integrantes da AGU representavam quase metade
do total. A prevaléncia dos advogados publicos sobre os demais profissionais reflete
o peso da representagao judicial da mdquina estatal e do assessoramento juridico a
implementacao das politicas governamentais na organizagao do sistema de justica.
A maior parte dos quadros juridicos da AGU pertence a carreira de procurador
federal, com cerca de 3,9 mil membros (48,5%); em seguida, a dos procuradores
da PGFN, que somavam 2,1 mil membros (27,1%); dos advogados da Uniao,
com aproximadamente 1,8 mil membros (22,3%); e dos procuradores do BCB,
que totalizavam apenas 163 membros (2,1%). No conjunto, computavam-se cerca
de 8,0 mil profissionais, patamar que se manteve estdvel desde 2008 — de fato, o
maior crescimento dos quadros da AGU se verifica nos anos iniciais do periodo sob
andlise, quando ganhou impulso seu processo de organizacio institucional, como
indicado anteriormente. No computo total, o quadro juridico da AGU ampliou-se
em 37,0% desde 2004, apresentando crescimento médio anual de 2,1%, puxado
pela evolugao no nimero de procuradores da PGFN e de advogados da Unio,
que cresceu, respectivamente, 109,4% e 67,1% no periodo a taxas médias anuais

de 5,1% e 3,5%.

O segundo grupo de carreiras mais numeroso ¢ o da magistratura, que com-
parecia com pouco mais de 5,7 mil membros em 2019, sendo dois tergos deles (ou
3,7 mil) juizes do trabalho e um ter¢o (ou 1,9 mil) juizes federais — a presenca dos
juizes militares, responsdveis por processar militares das For¢as Armadas e civis que
cometeram crimes militares previstos em lei, ¢ residual e constante na série (cerca
de quarenta membros). Essa distribui¢ao foi relativamente estdvel no periodo em
tela, com amplia¢do pequena, porém constante, da participagio da magistratura
federal (3,9 pontos percentuais — p.p.) e diminui¢io correspondente da trabalhista.
No cémputo geral, verifica-se amplia¢do em 49,1% do ntimero total de juizes
federais, do trabalho e militares entre 2004 e 2019, sendo o primeiro grupo o
responsdvel por puxar o crescimento médio anual no periodo a taxa de 3,4% ao
ano, contra 2,4% ao ano no caso da Justica do Trabalho."

Os membros do MPU aparecem em terceiro lugar no cobmputo total das
carreiras juridicas federais. O quadro aqui é o inverso do que se verifica no Judici-
drio quanto ao peso das matérias: os membros do MPF formavam o maior grupo
(58,4%), seguidos dos membros do MPT (39,6%). Foi este inclusive o brago do
MPU que mais cresceu entre 2004 e 2019, passando da casa das quatro centenas
para cerca de oitocentos membros, um crescimento de 74,2%; por sua vez, o MPF

13. Embora tenha sido incorporada ao Judiciario apenas nos anos 1930, a Justica do Trabalho sempre foi 0 maior ramo
jurisdicional no dmbito da Unido, lidando com demandas de massa e fazendo-se presente em boa parte do territorio
nacional. A reforma trabalhista, em vigor desde novembro de 2017, deve impactar a configuracdo desse ramo da
Justica, inclusive no que concerne a diminuicdo do niimero de membros e servidores; porém, em razao da proximidade,
os dados de 2019 ainda néo refletem essa tendéncia, mas a dinamica de reequilibrio do Judiciario de ambito federal
a partir do crescimento da Justica Federal.
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viu seu quadro de profissionais juridicos crescer 60,8%), saltando de pouco mais
de setecentos para 1.156 membros, enquanto o MPM manteve-se relativamente
estdvel, variando seu quadro entre setenta e oitenta membros. No total, o cresci-
mento experimentado no MPU foi de 62,5% e seus membros passaram de 1,2
mil profissionais, no primeiro ano da série, para cerca de 2,0 mil, no dltimo, um
crescimento médio de 3,3% ao ano.

Finalmente, tém-se os defensores publicos da Uniao, que somavam 644 pro-
fissionais em 2019. Entre as instituicoes do sistema de justiga atuantes no ambito
federal, foi a DPU a que apresentou o maior crescimento no periodo, tendo seu
quadro ampliado 6,85 vezes desde 2004, um crescimento médio anual na casa
dos 13,7%. Ressalte-se, porém, que se trata do brago mais recente entre os quatro
sob andlise, tendo sido realizado o primeiro concurso para a carreira apenas em
2001. De todo modo, ¢ evidente que os pouco mais de seiscentos membros ain-
da representavam um quantitativo bastante reduzido de profissionais juridicos,
considerando-se nao apenas os demais integrantes do sistema de justi¢a de Ambito
federal, mas também o desafio de prestar assessoria juridica a quem dela necessite
em todo o territdrio brasileiro.

O gréfico 2 mostra a evolugio comparada do nimero de ocupantes dos cargos
que compdem as quatro carreiras juridicas federais entre 2004 ¢ 2019, eviden-
ciando as diferentes dindmicas entre elas, com amplia¢io pronunciada nos anos
iniciais, desaceleragao do ritmo de crescimento em meados da série e estabilizagcao
no nimero de membros no periodo mais recente.

GRAFICO 2
Evolucdo do niimero de ocupantes de cargos juridicos publicos, conforme as carreiras
a que se vinculam, no ambito federal (2004-2019)
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Fonte: Dados da Rais (2019) organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme dados cadastrais de Justica Federal,
Justica do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http:/atlasestado.ipea.gov.br>.
Elaboragdo da autora.
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Contrapondo-se o desempenho das carreiras juridicas as curvas de crescimento
relativas a outros campos do funcionalismo federal, verificam-se claramente os
efeitos do fortalecimento institucional dos 6rgaos do sistema de justiga. O gréfico
3 compara a trajetdria daquelas carreiras a do conjunto dos servidores ativos do
Executivo federal.

GRAFICO 3
Crescimento anual acumulado dos quantitativos de servidores ativos do Executivo
federal e de membros das carreiras juridicas federais (2004-2019)
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Fontes: Dados da Rais (2019) e do Siape organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme dados cadastrais de
Justica Federal, Justica do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.
Elaboracdo da autora.

A curva das carreiras juridicas é claramente determinada pelo comportamento
dos cargos da AGU, que sao em maior niimero e cresceram fortemente no periodo
inicial da série. De todo modo, o grafico 3 evidencia o descolamento da dindmica
do sistema de justica do Executivo a partir de 2006, com indices que nao encon-
tram paralelo neste outro setor do aparelho de Estado: enquanto os vinculos nas
carreiras juridicas cresceram 48,8%, entre os servidores do Executivo o indicador foi
de 26,8%), com crescimento médio anual de 1,6%, contra 2,7% no primeiro caso.

3.1.2 Distribuicdo por sexo

Com vistas a qualificar o crescimento das carreiras juridicas entre 2004 ¢ 2019,
recorre-se aos dados relativos ao sexo, a idade e a raca dos vinculos declarados a
Rais para discutir a evolu¢io do perfil de seus membros e captar mudangas ou
tendéncias relevantes. O objetivo aqui ndo é explorar a fundo essas questoes, mas
tecer algumas consideragdes a respeito desses marcadores, na tentativa de indicar
potenciais reflexos da politica do profissionalismo sobre a conformagao do corpo



Carreiras Juridicas, Profissionalismo e Estado: um olhar a partir do cenario federal ‘ 143

juridico das carreiras federais, no sentido tanto de garantir coesao interna ao(s)
grupo(s) quanto de preservar seu prestigio social.'*

No que se refere ao sexo, 58,4% dos membros das carreiras juridicas eram
homens e 41,6%, mulheres. Essa distribui¢io era um pouco mais favordvel para as
mulheres do que para o nivel federal como um todo, no qual os vinculos femininos
representavam 40,8% do total. Comparando-se, no entanto, os dados das carreiras
juridicas com os indicadores do Executivo federal, observa-se que, nesse ambito,
a equidade de género era um pouco maior, com as mulheres somando 44,3% dos
vinculos em 2019, conforme aponta o Atlas do Estado Brasileiro. Ainda assim,
como se sabe que a participagio feminina nos diferentes cargos do mercado de
trabalho cai & medida que aumentam as exigéncias com relagio a qualificacio, é
importante destacar o peso das mulheres em carreiras da elite do setor publico e
muito bem remuneradas, como o sio as carreiras juridicas.

Nesse sentido, vale registrar que, comparativamente a algumas carreiras do
topo da administragao publica, que também exigem formacao de nivel superior e
contam com alto nimero de servidores(as), aquelas do 4mbito juridico ainda se
sobressafam no que tange a participagdo feminina, ficando atrds apenas do magis-
tério superior, como mostra a tabela 1.

E importante ter em conta que a incorporagao massiva das mulheres as carreiras
juridicas publicas ocorreu a partir da década de 1990, em meio & expansio e ao
fortalecimento do sistema de justica (Bonelli, 2013; Vianna ez al., 2018; Kahwage
e Severi, 2019; Bonelli e Oliveira, 2020). Além da ampliagao da oferta de cursos
juridicos no periodo e, consequentemente, do nimero de mulheres bacharéis em
direito aptas a concorrer a esses cargos, o fendmeno também esteve relacionado
a maior atratividade das carreiras pablicas para muitas delas. Comparativamente a
légica competitiva e exigente, em termos de jornada de trabalho, do mercado da
advocacia privada, as carreiras publicas facilitariam a compatibiliza¢ao da vida
profissional com a logistica de cuidados e gestio da familia, que ainda ¢é priorita-
riamente dirigida as mulheres (Bonelli, 2013).

14. Como indica Bourdieu, a dindmica autorregulatdria das profissoes, que inclui ndo apenas a definicdo dos marcos
da atuacéo profissional, mas também as politicas de recrutamento e promogéo, é elemento decisivo da produgao do
que denomina como “classe de habitus”: “E assim que os membros dos grupos baseados na cooptacdo, ou seja, a
maior parte das corporacdes (médicos, arquitetos, professores de ensino superior, engenheiros etc.), protegidas por um
numerus clausus, explicito ou tacito, tém sempre em comum algo a mais e diferente das caracteristicas explicitamente
exigidas: a percepcdo comum das profissdes — sem divida, uns dos principios reais das ‘vocagbes’ — é menos abstrata
e irreal que a dos estatisticos, levando em consideracdo ndo sé a natureza do cargo ou 0 montante das remuneragdes,
mas determinadas caracteristicas secundarias que, frequentemente, se encontram na origem de seu valor social (pres-
tigio ou descrédito) e que, ausentes da definicdo oficial, funcionam como exigéncias técnicas tacitas, orientando mais
ou menos abertamente — tais como idade, sexo, origem social ou étnica — as escolhas de cooptacao, desde a entrada
na profissdo e ao longo de toda a carreira, de modo que os membros da corporacdo desprovidos desses tracos sao
excluidos ou enviados para posicdes marginais” (Bourdieu, 2013, p. 98).
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TABELA 1

Distribuicdo entre os sexos dos membros de carreiras federais selecionadas (2020)

(Em %)
Carreira Mulheres Homens
Carreiras juridicas publicas' 41,6 58,4
Auditor fiscal da Receita Federal 24,2 75,9
Delegado de Policia Federal 15,3 84,7
Auditor federal do trabalho 35,5 64,5
Auditor federal de financas 27,7 72,3
Diplomata 24,4 75,5
Especialista em politicas publicas e gestao governamental (EPPGG) 34,6 65,5
Professor do magistério superior 45,2 54,8
Professor do ensino basico técnico e tecnoldgico 4,4 58,6

Fonte: Dados da Rais organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme dados cadastrais de Justica Federal, Justica
do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.

Elaboracdo da autora.

Nota: ! Os dados das carreiras juridicas sdo relativos a 2019 e foram ajustados conforme cadastros de Justica Federal, Justica
do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU.

A feminizagao dessas carreiras foi vivida de maneira especialmente intensa
nos érgaos que atuam no ambito da Unido. De um lado, porque sua disposi¢ao
menos capilarizada no territério, relativamente as instituicoes estaduais, favorece
a lotagao e fixagao dos profissionais em cidades de médio e grande porte, aspecto
relevante no planejamento das trajetdrias profissionais das mulheres; de outro,
porque, como ji discutido anteriormente, a jurisdi¢ao de seus membros sobre a
defini¢ao da politica de recrutamento e de gestao das carreiras era mais frégil, o
que teria favorecido a inclusdo das mulheres em patamares elevados logo que os
concursos federais passaram a ser organizados com maior frequéncia e a disponi-
bilizar grande nimero de vagas (Bonelli, 2013).

Os dados corroboram essa leitura ¢ mostram que a presenca das mulheres
nas carreiras juridicas federais cresceu mais que a dos homens nos dezesseis anos
sob andlise: elas passaram de 4,5 mil para 6,8 mil integrantes, um aumento de
51,1%, enquanto os homens experimentaram crescimento de 47,1%, passando
de 6,5 mil para 9,5 mil membros. Essa diferenca, porém, nao alterou de maneira
significativa o padrao de distribui¢ao entre os sexos, tendo as mulheres visto sua
participagio relativa aumentar em apenas 0,7 p.p. no periodo, mas com tendéncia
de queda desde 2013. Nesse sentido, corrobora-se a leitura de que a cautela tomou
o lugar do otimismo em torno da inclusio feminina nas carreiras juridicas (Bonelli
e Oliveira, 2020), que pode inclusive j4 ter atingido seu pico (Vianna ez al., 2018)."

15. Esse cendrio é compativel com outros levantamentos, como aqueles realizados pelo CNJ (2019) e pela AMB (Vian-
na et al., 2018), apenas para a magistratura. Os dados apresentados nesses estudos apontam que o percentual de
ingressantes do sexo feminino atingiu 41% entre 2001 e 2010, mas tem caido desde entdo. Ha inclusive a hiptese
de que a reserva de vagas para negros/indigenas tem se expandido no espaco anteriormente ocupado pelo ingresso de
mulheres (Bonelli e Oliveira, 2020). Isso seria evidéncia contundente do tipo de efeito que o controle da politica do
profissionalismo exerce sobre a composicdo de sexo das carreiras juridicas pablicas.
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Na andlise da composi¢io por sexo das diferentes carreiras juridicas, ob-
servam-se situagoes diferentes. Na magistratura, a participagao das mulheres era
ligeiramente superior ao indice geral das carreiras juridicas, na cifra de 42,9% em
2019, marca que permaneceu relativamente estdvel nos dezesseis anos analisados.
O indicador é puxado para cima pela composi¢ao da magistratura trabalhista, em
que a distribui¢io entre os sexos era praticamente paritdria: 49,0% de mulheres
e 51,0% de homens. O viés de género na segmentagao ou segregagao horizontal
parece evidente na configuracio desse cendrio (Bonelli, 2013; Kahwage e Severi,
2019), concentrando a participa¢io das mulheres no ramo trabalhista do direi-
to, mais préximo dos temas sociais, e afastando-as dos ramos administrativo,
tributdrio e previdencidrio, pautas que conformam a maior parte da demanda
apresentada a Justica Federal. Como ¢ exatamente nesse ramo que tem havido
maior expansio dos quadros, fica o indicativo de um cendrio potencialmente
desfavordvel para as mulheres. Na AGU, a participagdo de homens e mulheres
reproduz o cendrio geral das carreiras juridicas, com indices de 58,4% e 41,6%
respectivamente; 2012 foi o ano em que se atingiu a distribui¢do mais equilibrada,
mas ainda distante da equidade, com 57,2% de homens e 42,8% de mulheres.
Também entre os defensores publicos da Unido, a distribuigao entre os sexos se
assemelha ao padrao para o conjunto das carreiras juridicas, havendo 59,2% de
homens e 40,8% de mulheres.

Era no MPU, contudo, que as desigualdades de participagio entre os sexos
estavam mais marcadas em 2019, evidenciando-se o dominio masculino. Naquele
ano, as mulheres representavam apenas 37,8% dos membros, tendo iniciado a
série na casa dos 36,9% e atingido o nivel mais alto de participa¢io em 2013,
com a marca de 38,2%; desde entdo, o indicador ficou abaixo desse patamar.
E de se notar que, entre as carreiras desse 6rgio, a presenca de mulheres registrou
o nivel mais baixo no MPFE, onde elas conformavam apenas 29,4% do total, e
no MPM, onde eram 33,3%. Novamente, foi o ramo trabalhista quem puxou o
indicador agregado de participagio feminina: no MPT, as mulheres chegaram a
superar os homens em 2019, atingindo 50,6% dos cargos ocupados. Contudo,
observam-se aqui discrepancias acentuadas de acordo com a progressio na carrei-
ra: somando 49,6% dos membros no cargo inicial, de procurador do trabalho, as
mulheres chegavam a 58,5% dos procuradores regionais do trabalho, mas a apenas
40,5% dos subprocuradores do trabalho, uma inversao completa do cendrio no
nivel mais elevado.

Aproveitando o fato de que os dados relativos aos vinculos do MPU cadas-
trados na Rais permitem diferenciar os trés niveis das carreiras, ¢ possivel fazer
algumas considerag¢oes sobre as nuances que permeiam a participagdo feminina
nesse meio profissional. Aqui ¢ preciso ter em mente que a incorporagio das
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mulheres se deu em um contexto posterior ao da consolidacio do ethos profissional
e dos valores que caracterizam o profissionalismo no campo do direito (formalis-
mo, objetividade, neutralidade, firmeza e independéncia, entre outros), os quais
estdo culturalmente associados ao universo masculino. Em outras palavras, a par-
ticipagao das mulheres nas carreiras juridicas se adensou em um cendrio em que
vigia uma concepgao generificada da profissio (Bonelli, 2013). Em um contexto
de regulacio alheio a critérios que nao aqueles valorizados pela légica profissional
e a0 argumento meritocrdtico, produziu-se um ambiente que restringe o acesso
das mulheres ao topo das carreiras e as posicoes de comando (Bonelli e Oliveira,

2020; Kahwage e Severi, 2019).

No caso dos 6rgaos federais, embora grande quantidade de mulheres tenha
sido absorvida, sendo-lhes franqueado inclusive o acesso mais rdpido as posicoes
de desembargadoras e procuradoras regionais do MP, diferentemente do que se
observa no Ambito dos estados, o “teto de vidro” do sistema de género segue em
operacio, deslocando-se aqui para os graus superiores da carreira (Bonelli, 2013).'¢
Com isso, a ascensao profissional das mulheres ao dltimo nivel das carreiras do
MPU - assim como aos tribunais superiores, embora o dado nao seja objeto desta
andlise — permanece bloqueada e elas seguem sub-representadas nesses espagos de
maior poder, enquanto os homens perduram como a imagem emblemadtica dos
profissionais que ocupam o topo das carreiras.

3.1.3 Perfil etario e de ingresso

No cdémputo geral, 31,6% dos profissionais das carreiras juridicas tinham idade até
39 anos, 60,4% estavam no grupo entre 40 ¢ 59 anos e 8,0% tinham mais de 60
anos em 2019. A idade média verificada foi de 42 anos, com mediana em 40 anos;
jd a moda ficou um pouco mais baixa, em 36 anos. As mulheres eram um pouco
mais jovens, havendo 33,7% delas nas faixas etdrias até 39 anos, contra 30,2% no
caso dos homens; porém, era na faixa intermedidria da distribuigao, de 40 a 49
anos, que elas se concentravam (40,1%), enquanto a presenca dos homens nessa
faixa ficava em 37,3%, destacando-se ainda a participagao masculina nas faixas
acima de 50 anos, na qual se encontravam cerca de um terco deles.

16. Trata-se, nesse caso, de mecanismo da estratificagdo ou segregacéo vertical, que produz sub-representacdo das
mulheres no topo das carreiras e em posicdes de maior prestigio e responsabilidade (Bonelli, 2013; Fragale Filho, Moreira
e Sciammarella, 2015; Kahwage e Severi, 2019). Isso apesar de o sistema de progresséo salvaguardar a antiguidade
como um dos critérios de acesso (ao lado do mérito), pois € comum que as mulheres se aposentem antes que o critério
da antiguidade as conduza aos cargos que se tornam vagos nessas posicoes — até porque a legislacdo permite que
elas o facam mais cedo do que os homens.
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GRAFICO 4
Distribuicao etaria dos membros das carreiras juridicas publicas, por sexo (2019)
(Em %)
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Fonte: Dados da Rais (2019) organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme dados cadastrais de Justica Federal,
Justica do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.
Elaboracdo da autora.

De maneira compativel com a histéria institucional mais recente da AGU
e da DPU, seus membros apresentavam os perfis mais jovens, abaixo do padrao
geral, tento em vista que, no primeiro caso, esse contingente representava 35,1%
do total. O caso da DPU ¢é sui generis, visto que os profissionais com menos de
40 anos somavam mais da metade do total (57,5%); note-se que, somando-se a
esse grupo os membros na faixa de 40 a 49 anos, se chega a cifra de 95,2% dos
defensores publicos da Unido com idade abaixo de 50 anos, o que evidencia que,
ao cardter recente do 6rgao, corresponde o recrutamento de pessoas mais jovens,
com menos experiéncia no campo profissional.

As carreiras da magistratura e do MPU sio aquelas que retinem os profissionais
mais maduros: 64,1% dos juizes tinham idade entre 40 e 59 anos, propor¢io que
cafa para 60,8% entre os membros do MPU. No caso dos integrantes do Judici-
drio, o perfil etdrio se diferencia de acordo com os ramos de atuacio: na Justiga
Federal, 65,5% dos juizes estavam na faixa entre 40 e 59 anos, propor¢ao que cafa
para 63,5% na Justica do Trabalho, embora nesse ramo o grupo mais jovem fosse
menor (23,5% contra 27,9%) e o estrato de mais de 60 anos, maior (13,0% contra
6,6%). Na Justica Militar, concentravam-se os magistrados de idade mais elevada:
enquanto 51,2% tinham idade entre 40 e 59 anos (o percentual mais baixo), 29,3%
dos profissionais estavam na faixa etdria superior a 60 anos. No MPU, ¢ também
no ramo militar que o perfil etdrio se apresenta mais elevado: 28,5% era a parcela
dos que tinham mais de 60 anos; somados aos do grupo intermedidrio, de 40 a 59
anos, representavam cerca de 88,5% dos membros do érgao. No outro extremo,
os membros do MPT eram os mais jovens, com 29,8% deles apresentando idade
inferior a 40 anos, seguidos de perto pelos membros do MPE onde esse grupo
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correspondia a 29,3% do total. Os estratos com idade entre 40 e 59 anos nesses
ramos do MPU também se equilibravam, representando 60,2% e 61,3% do con-
tingente total em cada caso.

Em termos gerais, os dados indicam que as carreiras juridicas foram envelhe-
cendo gradualmente no periodo em tela. Na magistratura, a propor¢ao de juizes
com idade até 39 anos passou de 47,1%, em 2004, para apenas um quarto dos
vinculos em 2019, enquanto a parcela daqueles com idade entre 40 e 59 anos passou
de 46,5% para 64,1%. No MPU, o movimento foi o0 mesmo: os mais jovens pas-
saram de 49,6% do total para 28,8%), enquanto os da faixa intermedidria saltaram
de 46,7% para 60,8%. Na AGU, o primeiro grupo variou de 54,5% para 35,1%
(com queda concentrada na faixa até 29 anos, cuja participagio caiu 21,8 p.p.), e
o segundo passou de 41,2% para 59,1% do total. Na prépria DPU, onde se en-
contrava a maior parcela de profissionais jovens, esse contingente chegou a 57,5%
em 2019, depois de ter sido de 74,5% em 2004; nesse interim, a participagio do
grupo com idade entre 40 e 59 anos saltou de 24,5% para 42,4%.

A idade média de entrada dos profissionais nos respectivos cargos permite
discutir alguns aspectos de sua inser¢do nas carreiras juridicas e de sua trajetéria
inicial. Tomados em conjunto os membros ativos ao final de 2019, a idade mé-
dia de entrada ficou em 30,0 anos; enquanto a moda foi 27 anos, a mediana se
estabeleceu nos 29. As médias mais baixas da idade de entrada foram encontradas
entre os integrantes da AGU e da DPU, com 28,8 ¢ 29,3 anos, respectivamente,
enquanto, entre os membros do MP, o indicador ficou em 30,3 anos e, na magis-
tratura, em 31,5. Note-se que a moda da idade a entrada entre os integrantes da
AGU foi 26 anos, a mais baixa no geral, ficando a mediana em 28 anos, mesma
medida observada no caso dos membros da DPU. Os dados sustentam a leitura de
que as carreiras de ambos os 6rgaos constituem, entre aquelas de ambito federal,
as principais portas de entrada para jovens bacharéis de direito no inicio de suas
trajetdrias profissionais.

De modo geral, as medidas sao muito préximas entre si, o que sugere a
existéncia de um perfil comum entre os ingressantes nas diferentes carreiras.
O fato de que o desvio-padrio em geral ¢ baixo (5,16 anos) reforca a significativa
homogeneidade na constituicio dos respectivos corpos profissionais. Deve-se con-
siderar que, para essas carreiras, um dos requisitos, além da aprovacio em concurso
publico de provas e titulos, é a comprovagao de um tempo minimo de experiéncia
na prética juridica, fixado pela EC n°® 45/2004 em trés anos.”” A exigéncia é um
exemplo evidente do controle do mercado de trabalho profissional, pois restringe

17. 0 texto constitucional (art. 93) refere-se explicitamente a magistratura e aos quadros do MP, deixando a exigéncia a
discricionariedade dos demais 6rgdos. No caso da DPU, a EC n° 80/2014 tornou aplicavel o disposto no art. 93 da CF/1988,
e 0 6rgdo tem exigido os trés anos minimos. A AGU também segue a diretriz, mas tem exigido dois anos prévios de
prética juridica, o que ajuda a explicar a baixa idade de seus membros ao ingressarem nas carreiras vinculadas ao érgao.
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ainda mais o acesso as carreiras juridicas pablicas, uma vez que o tempo deve ser
comprovado considerando-se apenas atividades privativas de bacharéis em direito,
como advocacia, consultoria juridica, atua¢do como servidor ou mesmo como
estagidrio no sistema de justica.

Comparando-se os dados de 2019 aos de 2004, percebe-se que houve uma
leve diminuigio da idade média de entrada nas carreiras. No computo total, o in-
dicador passou de 30,8 anos para 30,0 no periodo. Nos dois pontos de observagio,
a idade média mais alta foi registrada entre os magistrados (32,4 anos em 2004 e
31,5 anos em 2019), com destaque para o ramo militar, no qual a medida ficou
pouco acima dos 36 anos nos dois periodos, ainda que em trajetéria descendente.
Paralelamente, foi entre os membros da Justica Federal que se observou a maior
queda, de 1,4 ano entre 2004 e 2019. Quanto aos membros do MPU, a idade
média geral de entrada passou de 31,0 para 30,3, com o valor sendo puxado para
cima pelos integrantes do MPM em ambos os casos, com leve aumento da idade
média a entrada no periodo sob andlise. Por sua vez, a maior queda foi registrada
entre os membros do MPT, com diferenca de 2,8 anos a menos entre 2004 e 2019.
Os integrantes da AGU e da DPU apresentaram as idades médias de ingresso
mais baixas. Porém, se no inicio da série o indicador ficou em 29,7 e 29,0 anos,
respectivamente, em 2019, enquanto a idade média de entrada dos integrantes
da AGU caiu para 28,8 anos, no caso da DPU se observoue leve aumento (29,3
anos). Confirmando a trajetéria peculiar desse 6rgao, note-se que a moda da idade
dos defensores publicos, ao entrarem na carreira, passou de 24 anos em 2004 para
27,0 no tltimo ano da série, ao passo que a mediana oscilou de 27 para 28 anos.

No quadro geral, a combinagao da queda da idade média de entrada com o
aumento da participa¢do das faixas etdrias mais maduras indica o envelhecimento
dos membros das carreiras juridicas no cendrio de desaceleragao da reposicao dos
quadros, configurado desde ao menos meados dos anos 2010. Ainda que a taxa de
crescimento anual médio das carreiras do sistema de justica permanega acima
do verificado em outros setores, mesmo nos ultimos anos, no cendrio desenhado
o efeito da idade mais baixa no momento de entrada se dilui em meio ao progressivo
amadurecimento dos quadros juridicos, medido em termos etdrios.

3.1.4 Composicao segundo raca ou cor'®

No que diz respeito 2 composicio racial ou por cor, as carreiras juridicas ptblicas
refletem ainda hoje o padrio histérico de recrutamento de seus membros entre os
estratos de inser¢do privilegiada na sociedade brasileira. Dos 16,3 mil membros

18. As informacdes para a variavel raca dos trabalhadores do setor publico brasileiro ndo séo devidamente registradas na
Rais, 0 que resulta em esse dado ndo estar disponivel em mais de 90% dos casos. Para contornar o problema, a equipe
do Atlas do Estado Brasileiro desenvolveu uma metodologia de imputagdo das informacdes faltantes, que recorre a dados
de vinculos anteriores desses trabalhadores constantes nas bases da propria Rais e a imputacao por probabilidade, de
acordo com caracteristicas individuais, regionais e organizacionais, para 0s casos que permanecem sem classificagao.
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ativos em 2019, 78,7% eram pessoas brancas, contra 18,4% negras e 2,9% clas-
sificados na categoria “outras” (reunindo indigenas e amarelos). Essa composicao
contrasta abertamente com o perfil de cor ou raga da populacio brasileira, que
contava, no mesmo ano, com 56,2% de pessoas negras, 42,7% de brancas e 1,1%
de indigenas e amarelos, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Essas desigualdades tém sido fartamente documentadas em outras andlises
que apontam sub-representagio da populagio negra no setor publico como um
todo, em especial no nivel federal, no qual se concentram os vinculos em cargos
que exigem graus mais elevados de escolaridade, que sio mais bem remunerados e
voltados a atividades de gestao de politicas publicas (Silva e Lopez, 2021; Silveira
e Almeida, 2021).

Nesse sentido, o padrio verificado entre as carreiras juridicas nao ¢ exclusivo.
A tabela 2 mostra, para as mesmas carreiras federais do topo da administragao
destacadas anteriormente, que, em alguns setores do funcionalismo, como entre
os auditores da Receita Federal, os delegados da Policia Federal, os EPPGGs e os
auditores do trabalho, hd proximidade com o perfil de raga ou cor das profissoes
juridicas, ainda que essas se destaquem pela maior participagio relativa das pessoas
brancas. O contraste se estabelece com as carreiras do magistério e da diplomacia, nas
quais o peso da presenga de nao brancos ¢ maior — ainda que, no segundo caso, parte
do fendmeno esteja relacionado ao alto indice de dados nao informados (28,2%).

TABELA 2

Composicao por raca ou cor de carreiras federais selecionadas (2020)

(Em %)
Carreira Brancos Negros Outros info’;lrig dos
Carreiras juridicas publicas' 78,7 18,4 2,9
Auditor fiscal da Receita Federal 76,0 14,5 6,1 34
Delegado de Policia Federal 74,5 18,6 2.2 47
Auditor federal do trabalho 73,3 20,4 3,5 2,7
Auditor federal de financas 67,6 25,0 2,9 4,6
Diplomata 58,2 11,7 1.9 28,2
EPPGG 73,5 20,7 1,7 4,2
Professor do magistério superior 68,5 23,4 1,9 6,2
Professor do ensino bésico técnico e tecnoldgico 56,7 36,4 1,7 5,2

Fontes: Dados da Rais (2019) e do Siape organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro. Os dados das carreiras juridicas foram
ajustados conforme cadastros de Justica Federal, Justica do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em:
<http://atlasestado.ipea.gov.br>.

Elaboracdo da autora.

Nota: ' Dados relativos a 2019.

Ao analisar a composi¢ao racial das carreiras juridicas a partir do sexo de seus
membros, verifica-se que os homens brancos respondem por 45,7% do total e os ne-
gros, por 11,2%, enquanto as mulheres brancas representam 33,0% e as negras, 7,2%.
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Vale destacar que, entre as mulheres, a desigualdade racial ¢ ainda mais acentuada:
o percentual de pessoas brancas sobe para 79,4% e o de negras cai para 17,3%. Isso
reforca um aspecto que a literatura vem apontando com relagao a origem social das
mulheres que tém sucesso em integrar as carreiras juridicas publicas; no caso da magis-
tratura, por exemplo, elas tendem a ser provenientes de estratos mais favorecidos que
os homens, observando-se especialmente o indicador escolaridade dos pais (Bonelli e
Oliveira, 2020). Esse é um aspecto que sobrecarrega particularmente as mulheres negras
oriundas das classes de renda mais baixa, pois, para lograr o ingresso nessas carreiras,
elas tém de enfrentar um obstdculo duplo, qual seja, o sexo e a origem social, mesmo
jé tendo obtido o diploma superior em direito.

Comparando-se as carreiras entre si, a maior presenca de pessoas brancas é
encontrada na magistratura, na qual elas representavam 81,7% do total, e entre os
membros do MPU, onde somavam 81,3%; quanto aos negros, estavam mais presen-
tes entre os defensores publicos (23,3%) e os integrantes da AGU (20,6%). Chama
atengao o fato de que a participagiao dos homens brancos é maior nas carreiras do
MPU (50,1%), onde também se registra a menor participagio de mulheres negras
(5,5%). Destaque-se ainda que ¢ na magistratura que se observa a maior participagao
de pessoas de raga ou cor amarela (2,5%), mas a menor propor¢io de indigenas (0,3%).

Ao analisar a evolugio da composi¢ao dos profissionais das carreiras juridicas
distribuidos por raga ou cor, percebe-se que, entre 2004 ¢ 2019, as mudancas foram
lentas, com ampliagio em 2,1 p.p. na participagio das pessoas negras e queda de 1,8
p-p- € 0,3 p.p. na participagdo das brancas e de outras racas/cores respectivamente.

GRAFICO 5

Evolucdo da composicdo por raca ou cor das carreiras juridicas publicas atuantes no

ambito federal (2004 e 2019)
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Fonte: Dados da Rais (2019) organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme cadastros de Justica Federal, Justica
do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.
Elaboracdo da autora.
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A maior mudanga se observa entre os membros da magistratura, em que a par-
ticipagao das pessoas negras cresceu 3,2 p.p. entre 2004 e 2019. Registre-se que, no
caso da DPU, a tendéncia foi contrdria: houve queda na presenca de pessoas negras,
que passou de 27,7% para 23,3%, enquanto os quantitativos de pessoas brancas e
de outras categorias de raca/cor cresceram ao longo do periodo.

E importante considerar que, entre 2014 e 2015, as cotas raciais passaram a
ser adotadas nas institui¢des do sistema de justica.”” A expectativa é de que, sob o
impulso dessa politica, o cendrio descrito anteriormente se altere com mais vigor.
Contudo, como as agées sio relativamente recentes, ¢ dificil medir e avaliar seu
impacto sobre os dados relativos a 2019. Por ora, uma maneira de tentar captar
os efeitos da politica sobre a composicio de raga ou cor das carreiras juridicas é
analisar as alteracoes controlando-se o ano de entrada de seus membros, tal como
expresso no grafico 6. Esse permite captar, de maneira mais acurada, a dinimica que
vem afetando a reconfigura¢io do perfil das carreiras juridicas, pois mostra
que, embora o efeito sobre 0 nimero de membros ainda seja baixo, o percentual
de pessoas negras ingressantes nesse meio profissional se ampliou no periodo, va-
riando de cerca de 15%, em 2004, para a casa dos 23,0%), na parte final da série,
apesar da forte oscilagao em 2018.

GRAFICO 6

Evolucdo da composicdo por raga ou cor das carreiras juridicas publicas, segundo o
ano de entrada dos novos membros (2001-2019)
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Fonte: Dados da Rais (2019) organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme cadastros de Justica Federal, Justica

do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.
Elaboracdo da autora.

19. Além da Lei n® 12.990/2014, que vinculou o recrutamento na AGU e na DPU & politica de agdes afirmativas, o
Judiciario e o MP também aderiram a agenda, por meio, respectivamente, da Resolucao n2 203/2015 do CNJ e da
Resolucdo n2 170/2017 do CNMP.
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Ainda que as mudangas observadas nao possam ser atribuidas exclusivamente a
politica de cotas raciais, visto que outros fatores podem ter influenciado esse cendrio
(como o préprio aumento da disposi¢ao das pessoas para se declararem negras), ¢
interessante perceber, como mostra o grafico 6, que a mudanca na distribuicao se
intensificou desde 2015.%° Nesse sentido, serd importante acompanhar e medir os
efeitos da recente politica de cotas raciais sobre esse cendrio.

3.2 Padrao remuneratoério em perspectiva comparada

E fato notério que os integrantes das carreiras juridicas estao posicionados na elite
remuneratéria do setor publico do pais, abrangendo oito entre as dez ocupagoes
mais bem remuneradas (Nunes e Teles, 2021). Nesse cendrio, cabe destacar ainda
que nove das dez ocupagdes com remuneragoes mais elevadas no servigo puablico
federal estao vinculadas ao Judicidrio e ao MP (Nunes e Teles, 2021).

Nio obstante as pronunciadas diferencas no interior do setor publico fede-
ral, também ¢ possivel visualizar, conforme a tabela 3, uma pirdmide particular
entre as carreiras juridicas, estando em posi¢des opostas os defensores publicos
da Unido, com remuneragio média de R$ 26,2 mil, e os membros do MPU,
no topo, com R$ 40,8 mil, valor que ¢ 56,0% superior ao primeiro. Observa-
-se ainda que, em relagdo aos valores registrados em 2004, é entre os defensores
publicos que se verifica aumento mais pronunciado da remunera¢io média,
de 62,7%. Esse indice estd 43,8 p.p. acima do crescimento da remuneragio
média dos membros do MPU e, se nio se traduz no equilibrio de renda igual para
todos da légica do profissionalismo, em razao das hierarquias préprias do mundo
juridico, sugere uma pressdo a favor da aproximacio entre as carreiras.

TABELA 3
Remuneracdes mensais médias das carreiras juridicas federais (2004 e 2019)

Remuneracao média (R$)

Carreira Crescimento (%)
2004 (A) 2019 (B)

Magistrado (federal, do trabalho e militar) 29.566,95 37.391,34 26,4

Membro do MPU 34.306,03 40.806,66 18,9

Integrante da AGU 18.529,19 27.676,72 49,4

Defensor publico da Unido 16.087,87 26.167,50 62,7

Fonte: Dados da Rais (2019) organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme dados cadastrais de Justica Federal,
Justica do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.

Elaboracdo da autora.

Obs.: Valores de 2019, corrigidos pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC).

20. Recentemente, a publicacdo do CNJ Pesquisa sobre Negros e Negras no Poder Judicidrio, que analisa dados colhidos
por meio de formulérios preenchidos pelos gestores dos tribunais e das escolas de magistratura, evidenciou a comple-
xidade envolvida em discutir a questao racial na Justica brasileira: o indice de néo resposta as perguntas sobre o perfil
racial ou de cor dos recursos humanos dos tribunais foi de 31,9% para os magistrados. Ver CNJ (2021).
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A tabela 4 detalha os dados para 2019 e mostra que, de fato, os cargos do
MPU estao no topo das remuneragoes das carreiras do sistema de justica tal como
declaradas a Rais. Observe-se que, a excegao do nivel inicial da carreira do MPT,
todos os demais cargos apresentam remuneragao mensal média superior ao teto
constitucional para o funcionalismo, que corresponde ao subsidio mensal dos
ministros do STE atualmente fixado em R$ 39.293,32. Registre-se ainda que os
cargos do MPM e do MPFE, que apresentam os valores mais altos no computo geral
e em relacdo a seus equivalentes no MPT, sao justamente aqueles nos quais a parti-
cipagao feminina é mais baixa, em especial no MPF, como indicado anteriormente.

TABELA 4
Remuneracdes mensais médias dos cargos que compdem as carreiras juridicas publicas
atuantes em ambito federal (2019)

(Em R$ 1 mil)
Poder/érgao Cargo Remuneracao média
Judicidrio — Justica Federal Juiz federal 38.641,95
Judiciario — Justica do Trabalho Juiz do trabalho 36.817,31
Judiciario — Justica Militar Juiz federal militar 33.929,01
Procurador da Republica 41.069,24
MPF Procurador regional da Republica 44.205,18
Subprocurador da Republica 46.201,29
Procurador do trabalho 38.162,90
MPT Procurador regional do trabalho 41.242,39
Subprocurador do trabalho 42.392,55
Promotor de justica militar 39.617,71
MPM Procurador de justica militar 42.618,51
Subprocurador-geral de justica militar 45.395,46
Executivo — AGU Advogado da Unido 28.289,49
Executivo —AGU Procurador federal 27.408,70
Executivo — AGU Procurador da PGFN 27.559,10
Executivo — AGU Procurador do BCB 28.878,51
Executivo — DPU Defensor publico da Unido 26.167,50

Fonte: Dados da Rais (2019) organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme dados cadastrais de Justica Federal,
Justica do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.

Elaboracdo da autora.

Nota: ' Média dos cargos que compGem as carreiras.

Obs.: Valores de 2019, corrigidos pelo INPC.

O descolamento das remuneracoes das carreiras juridicas pode ser discu-
tido também a luz do padrao remuneratério dos 6rgaos a que estdo vinculadas.
A tabela 5 apresenta esse contraste e traz também a média das remuneragoes quando
contabilizados todos os vinculos reportados na Rais e quando excluidos aqueles
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relativos as carreiras juridicas. Verifica-se que, no Judicidrio, a remuneragao média
dos magistrados ¢ cerca de 2,3 vezes aquela dos demais vinculos; a relagao aumenta
no caso do MP, chegando a 2,8 vezes. Na AGU, esse indice ¢ ainda mais elevado:
os integrantes das carreiras juridicas tém remuneragio que ¢ 3,4 vezes superior a
dos demais servidores.

Ademais, deve-se considerar que, longe de representar um contingente nu-
meroso nos orgios a que se vinculam, a magistratura e o corpo juridico do MPU
correspondem a apenas 7,1% e 10,2%, respectivamente, da forca de trabalho to-
tal. A relagio ¢ diferente nos casos da AGU e da DPU, 6rgaos mais recentes, cuja
estruturagdo teve como foco o recrutamento de membros das carreiras juridicas,
que representam 69,8% e 55% dos vinculos totais em cada caso. Tendo isso em
conta, pode-se compreender por que a remuneracio média de todos os vinculos
¢ sempre bem préxima do valor da remuneragao média sem incluir os ocupantes
dos cargos juridicos.

TABELA 5
Remuneraces mensais médias nos 6rgaos que compdem o sistema de justica atuante
em ambito federal (2019)

Poder/érgao Cargo Remuneragao média (R$)
Magistrados 37.391,34
Judiciério" Todos os vinculos 17.503,21
Exceto juizes 16.007,12
Membros do MPF, do MPT e do MPM 40.806,66
MP Todos os vinculos 17.029,42
Exceto membros do MPF, do MPT e do MPM 14.336,04
Advogados da Unido e procuradores federais 26.686,67
AGU Todos os vinculos 12.339,22
fEexgg:;)isadvogados da Unido e procuradores 8.080,57
Defensores publicos da Unido 26.167,50
DPU Todos os vinculos 16.860,90
Exceto defensores pUblicos da Unido 5.689,20

Fonte: Dados da Rais (2019) organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme dados cadastrais de Justica Federal,

Justica do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.

Elaboracdo da autora.
Notas: ' Nao inclui a Justica Eleitoral.

? Inclui apenas advogados da Unido e procuradores federais, visto serem as Unicas, das quatro carreiras, efetivamente
vinculadas a AGU para efeitos administrativos; os procuradores da PGFN e os procuradores do BCB vinculam-se ao
6rgao do Ministério da Economia.

Obs.: Valores de 2019, corrigidos pelo INPC.

Considerando-se a clivagem de género, ainda que os dados nio permitam
discutir possiveis efeitos do posicionamento de homens e mulheres conforme a



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

progressao nas carreiras (a excegao do caso do MPU), percebe-se que, em alguns
casos, hd diferencas tangiveis. A situagao de maior igualdade se encontra entre os
membros da AGU, onde praticamente hd paridade entre os sexos. Na sequéncia,
vém as carreiras da magistratura e, depois, os defensores publicos da Unido, com a
remuneragao média das mulheres representando, respectivamente, 98,4% e 97,6%
da dos homens; em nenhum dos casos o marcador de raga ou cor pesa mais para
um grupo do que para outro.

As maiores discrepancias sio identificadas entre os membros do MPU, com
a remuneragiao média das mulheres representando 96% da dos homens. Como,
neste caso especifico, a informagao sobre a posi¢do na carreira estd disponivel,
foi possivel constatar que o maior equilibrio estd nas carreiras do MPT, onde a
remuneragio média das mulheres equivale a 98% da recebida pelos homens nos
trés niveis; o pior observa-se no MPE onde esse percentual chega a ser de apenas
95% entre os subprocuradores da Republica. E justamente ai que se registra o
maior descompasso em termos remuneratdrio entre grupos de uma mesma carreira
definidos simultaneamente pelo recorte sexo e raca ou cor: a relacio desfavordvel
as procuradoras da Republica negras em relagao a seus colegas homens brancos.

Vale lembrar que os valores das remuneragées aqui mencionados estao sub-
declarados, nio correspondendo aos montantes efetivamente percebidos pelos
membros das carreiras. De um lado, porque nio foram contabilizados valores pagos
a titulo de gratificagio por exercicio de cargo de chefia ou por exercicio cumulativo
de jurisdi¢ao; de outro, porque o valor informado na base de dados da Rais nao
inclui parcelas indenizatérias e, portanto, boa parte dos “penduricalhos” pagos
aos membros do Judicidrio e do MP, como o auxilio-moradia, entre outros, ou
os honordrios advocaticios de sucumbéncia, pagos aos integrantes da AGU desde
2017. No caso do auxilio-moradia, o valor atual estd fixado em R$ 4,38 mil e ¢
pago aos membros que nio possuem imével na localidade onde exercem o cargo,
e caso ndo exista imével funcional disponivel; quanto aos honordrios advocaticios, a
parcela paga aos integrantes da AGU chegou ao valor de R$ 11,8 mil em dezembro
de 2021, de acordo com o Portal da Transparéncia do governo federal.”!

Esses mecanismos, entre outros que ampliam a remunera¢ao dos membros
das carreiras juridicas pablicas, com verbas que nao compoem o subsidio e sobre
as quais nao opera o “abate-teto” nem incide tributa¢do, sao evidéncias do poder
politico desses profissionais e do alcance da independéncia dos 6rgaos do siste-
ma de justica na gestao do or¢amento publico. Ao mesmo tempo, o fato de que
nio apenas a magistratura e os membros do MP tém sido beneficiados por esses

21. Aba: Detalhar servidores publicos; opcao: recebe honordrios advocaticios?. Dados disponiveis em <https:/bit.
ly/3yeixid>. Acesso em: 15 ago. 2022.
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mecanismos, mas também os integrantes da AGU, como indicado, revelam outra
faceta da légica sistémica que orienta as institui¢oes de justica. Ainda que nao
aconte¢a em simultdneo, o movimento que paulatinamente aparta os profissio-
nais juridicos dos demais servidores publicos em termos remuneratérios encerra
nitidamente uma dindmica endégena de aproximagao entre esses profissionais.
Persistem diferencas nos niveis de remuneracio conforme os cargos e as carreiras,
mas o movimento tende ao “equilibrio” de renda apontado por Freidson (2013).

Especificamente no caso dos integrantes da AGU, é importante notar que o
recebimento dos honordrios advocaticios se sustenta em sua dupla inscrigio estatu-
téria, na condi¢do de advogados e servidores publicos, conforme as leis orginicas das
respectivas carreiras e o estatuto da OAB reconhecem. Inclusive, a dupla inscri¢ao
facultou a esses profissionais até recentemente o exercicio da advocacia privada, sob
o argumento de que era prética legitima e corrente entre procuradores estaduais.”
No que se refere 8 DPU, até o momento a LC n° 40/1994 veda aos defensores
publicos da Unido e dos estados receberem honordrios ou exercerem a advocacia
fora de suas atribuicoes institucionais. A LC n® 132/2009 incluiu o recebimento e a
execugio de verbas sucumbenciais pelo 6rgio, mas previu que essas verbas nio sio
pessoais, devendo financiar o aparelhamento da DPU e a capacitagio profissional
de seus membros e servidores.

Em suma, a institui¢do desses mecanismos evidencia uma clara légica de es-
pelhamento entre as carreiras juridicas, que buscam, por diferentes vias, manter-se
préximas umas das outras sempre que hd algum descolamento entre elas também
em termos remuneratdrios, a despeito das diferengas de reconhecimento e presti-
gio no campo juridico e na sociedade mais ampla. Como, em func¢io dos acordos
intraelites que afetam esses profissionais, uma parte do sistema de justi¢a usufrui
de vantagens indiretas da politica profissional e passa quase incélume a uma série de
medidas de politica ou propostas que afetam o funcionalismo publico em geral
(como a reforma administrativa, o teto remuneratério, o fim da estabilidade, por
exemplo, que ndo atingem os membros do Judicidrio e do MP), as carreiras que
potencialmente podem ser afetadas buscam sempre se manter proximas daquelas que,
ligadas aos outros ramos do Estado, nao tém sido atingidas por esse tipo de medida.

3.3 Endogenia e circulacdo entre as carreiras juridicas

Uma faceta pouco discutida da politica do profissionalismo no mundo do direito
diz respeito ao incentivo a circulagio dos bacharéis no circuito fechado das car-
reiras juridicas publicas. Esse fendmeno se relaciona ao fato de que as exigéncias

22. Essa possibilidade, autorizada aos membros da AGU, a excecdo dos casos em que a Unido, suas autarquias e
fundacGes eram parte envolvida, foi vedada em 2019, por meio da Orientagdo Normativa n® 57. O advogado-geral da
Unido acatou parecer elaborado pela Corregedoria-Geral da Unido (CGU), érgéo consultivo da AGU, que considerou
incompativel o exercicio de atividades privadas pelo profissional que ocupa cargo publico.
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para se candidatar a esses cargos sdo praticamente as mesmas, o que estimula os
recém-ingressos, especialmente nos quadros de remuneragao mais baixa ou menor
prestigio, a buscar se reposicionar no interior do campo.

Deve-se considerar que a decisio por se candidatar a uma carreira pablica é um
importante definidor da vida profissional dos bacharéis em direito, pois, se ficam
protegidos da légica da concorréncia, que pauta o exercicio da advocacia privada,
vivem a antecipagio da competicio pelo acesso a vagas limitadas j4 no momento
inicial da trajetéria. Evidentemente, pesam a favor das carreiras no setor publico
aspectos como a estabilidade e o alto padrao remuneratério, entre outros, o que as
tornam consideravelmente atrativas. Somando-se a acirrada competicao por esses
cargos as restrigoes a entrada (que incluem, além do treinamento juridico-académico,
a j& mencionada exigéncia de tempo minimo de prética juridica prévia), conclui-se
que a opgao pelas carreiras publicas usualmente implica um plano de médio prazo, que
envolve preparo e investimento de tempo e recursos financeiros.”

Nesse sentido, ¢ comum as pessoas se candidatarem a diferentes postos pu-
blicos ao longo de suas trajetdrias profissionais, comegando por aqueles em que
vislumbram maiores chances de aprovagao e acesso mais rdpido a renda necessdria
para sustentar o projeto de inser¢ao almejado. Ou seja, muitos profissionais nio se
fixam no primeiro cargo que assumem; com isso, a conformagao inicial da trajetdria
na linha dos individuos segue uma lgica horizontal, sempre mirando uma posicao
mais privilegiada no campo (Freidson, 2013). Nessa dinimica de movimentagdes
entre diferentes postos ao longo da vida ocupacional, o acesso a um cargo publico
no inicio da trajetdria funcionaria como uma espécie de trampolim tanto para a
aquisi¢ao de conhecimentos praticos como para a garantia da renda que possibilita
a continuidade na preparagio para novos concursos.*

Os dados da Rais permitem reconstruir, a0 menos em parte, a trajetéria dos
membros das carreiras juridicas federais. Em uma anilise restrita aos ativos em
2019 e limitada as ocorréncias registradas na base, verifica-se que 5,4% dos cerca
de 16,3 mil profissionais pertencentes as carreiras juridicas de Ambito federal jd
haviam tido vinculo anterior com outras dessas carreiras, contabilizando-se aqui a
movimentagao interna aos grandes grupos, como os casos de advogados da Uniao

23. Estudo realizado pelo Ipea, em parceria com a Escola Nacional de Formacdo e Aperfeicoamento de Magistrados
do Trabalho (Enamat) e com base em dados sobre a organizacéo e os resultados do | Concurso Publico Nacional Unificado
(I CPNU), de 2017, estimou em cerca de R$ 36 mil os custos médios que os candidatos enfrentaram para participar
do certame (Campos e Cunha, 2020). Os valores envolvem desde despesas com cursos preparatorios, materiais e equipa-
mentos para estudo, até o custeio de ajuda profissional (com médicos, psicologos, fonoaudidlogos e mesmo coaching) e
de gastos com vestuario e deslocamentos interurbanos (dentro dos estados ou até Brasilia) para realizacdo das provas.
24. 0 mesmo estudo do Ipea citado na nota anterior mostrou, por exemplo, que a atuagdo como servidor do Poder
Judiciario foi recurso frequentemente mobilizado pelos candidatos para obter a renda, o tempo e os conhecimentos
decisivos para a preparacdo e a participacdo no | CPNU.
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que jd foram procuradores federais, ambas carreiras da AGU.” Quase metade
desses profissionais (44,8%) ocupava o cargo de magistrado; os cargos do MPU
vinham em segundo lugar, com 30,6% dos profissionais que haviam pertencido a
outras carreiras juridicas federais anteriormente, enquanto os integrantes da AGU
representavam 20,0% do total e os defensores piblicos da Unido, apenas 4,6%.

GRAFICO 7
Distribuicdo dos membros das carreiras juridicas federais ativos que pertenceram a
outras carreiras federais anteriormente (2019)

M Integrantes B Magistrados federais, Defensores publicos B Membros do MPU
da AGU do trabalho e militares da Unido
da Unido

Fonte: Dados da Rais (2019) organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme dados cadastrais de Justica Federal,
Justica do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.
Elaboracdo da autora.

Note-se que essas propor¢oes nao guardam relagio direta com o niimero total
de ocupantes dos respectivos cargos, conforme indicado no gréfico 1. Aqui, tanto
a magistratura quanto os cargos do MPU ultrapassam a lideranca das carreiras da
AGU no quadro geral de vinculos. Em outras palavras, os dados reforcam a per-
cepgao corrente sobre a atratividade dos postos de juiz e de membro do MP entre
os profissionais do direito, além de evidenciar o sentido de sua movimentagio no
campo das carreiras juridicas federais, o qual pode ser esquematicamente tragado
conforme a figura 1.

25. £ importante ter em conta que a anélise se restringiu as informac6es constantes da propria base da Rais e ndo
extrapola o periodo em tela, ndo incluindo, por exemplo, vinculos pregressos que n&o se relacionavam ao primeiro cargo
constante da base a partir de 2004, ainda que os dados tenham sido complementados por registros administrativos
em alguns casos. Ademais, ndo se leva em consideragao aqui vinculos anteriores com as esferas estadual ou municipal, em
cargos como juiz de direito, promotor publico e procurador estadual.
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FIGURA 1

Carreiras juridicas federais

Carreiras de

Carreiras de entrada: . - estabilizagao:
Carreira intermediaria:

membro da DPU e membro da

integrante da AGU magistratura e

membro do MPU

integrante da AGU

Elaboracdo da autora.

Analisando-se os dados com mais detalhes, conforme os ramos da Justica e
do MPU e as carreiras da AGU, ¢ possivel identificar os postos mais visados. Entre
aqueles que ocupavam cargos de magistrados depois de terem pertencido a outras
carreiras puablicas federais, cerca de 90,0% eram juizes federais; entre os membros
do MPU, pouco menos de 72,0% eram membros do MPF; e, no caso dos integran-
tes da AGU, 67,0% eram procuradores da PGFN. Ou seja, a movimentagio dos
profissionais é seletiva tanto no que se refere aos bragos institucionais do sistema de
justica quanto no que concerne as carreiras especificas e seus ambitos de atuagio.

GRAFICO 8
Distribuicdo dos membros das carreiras juridicas federais que pertenceram a outras
carreiras federais anteriormente, conforme cargo atual (2019)
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federais trabalho militares do MPF do MPT do MPM da PGFN da Unido do BCB federais
da Unido

Fonte: Dados da Rais (2019) organizados pelo Atlas do Estado Brasileiro, ajustados conforme dados cadastrais de Justica Federal,
Justica do Trabalho, Justica Militar, MPU, AGU e DPU. Disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.
Elaboracdo da autora.

No computo geral, a grande maioria (94,5%) dos profissionais que se movi-
mentaram entre as carreiras juridicas federais havia pertencido a apenas outra dessas
carreiras; por seu turno, 5,5% j4 passara por duas ou mais, estando 61,7% desses
casos concentrados entre aqueles que se tornaram magistrados e 29,8%, entre os
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que se tornaram membros do MPU. Refor¢a-se mais uma vez aqui a configuracao
dessas carreiras como o topo da hierarquia do campo do direito no setor publico
e alvo preferencial dos profissionais, operando como pontos de estabilizagao de
suas trajetorias.

Por certo, as escolhas por trds dos itinerdrios profissionais revelados pelos dados
passam por aspectos idiossincraticos tao variados quanto a preferéncia por certos
ramos e/ou temas do direito, a variedade de aptidoes para as diferentes atividades
juridicas, as perspectivas de progressao nas carreiras ¢ mesmo a distribuicio das
vagas no territério nacional, entre outros. Contudo, cabe frisar a confluéncia em
determinadas dire¢oes daqueles que seguem se movimentando apds terem adentra-
do o seleto circuito das carreiras juridicas federais. Nesse contexto, é interessante
constatar que se tornar membro do MPF parece ser mais almejado do que pertencer
a magistratura do trabalho, a0 mesmo tempo que, na AGU, ser procurador da
PGFN engaja mais pessoas do que se tornar procurador federal. Vistos os dados
por outro angulo, percebe-se que a carreira da DPU recebe mais ex-integrantes
da AGU do que o contrério, ou ainda que cerca de um ter¢o dos profissionais
que eram membros do MPT em 2019 havia pertencido & magistratura trabalhista
anteriormente, sendo mais frequente ex-juizes prestarem novo concurso para os
quadros do MPU do que o inverso.

A sistematizacio de dados complementares sobre os vinculos dos profissio-
nais que deixam as carreiras federais e passam a atuar com os entes estaduais e
municipais (na condi¢io de juizes de direito, procuradores estaduais e oficiais de
cartérios extrajudiciais, por exemplo), ou mesmo no setor privado, é uma tarefa
pendente que contribuiria sobremaneira para a andlise sobre o sentido da evolugio
dessas trajetérias. Em contrapartida, considerando-se que a mobilidade entre as
carreiras do setor ptiblico é um aspecto que torna instdvel a configura¢io do corpo
profissional dos diferentes érgaos, com possiveis impactos sobre o préprio desem-
penho de sua missdo institucional, avangar nessa discussao deve aportar insumos
importantes para a reflexao sobre a calibragem mais adequada dos incentivos que
contribuem para esse cendrio.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se, neste capitulo, vincular o destaque que o sistema de justiga e suas
institui¢des ganharam no pais nas dltimas décadas ao fortalecimento das carreiras
juridicas publicas, isto é, o conjunto de profissionais que conforma a magistratura,
o corpo juridico do MD, a advocacia e a defensoria publicas, tomando como objeto
as carreiras de Aambito federal. O argumento principal é o de que essa dinimica
nao se ancora apenas no desenho institucional consagrado pela CF/1988 e nas
atribuicoes delegadas a essas institui¢oes, mas expressa também o refor¢o do status
diferenciado dos profissionais do direito e das carreiras juridicas no interior do
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funcionalismo, bem como de seu poder autorregulatério mesmo quando exercem
a profissao no ambito do Estado.

Nesse sentido, a politica do profissionalismo no mundo do direito — que
apresenta as carreiras juridicas e seus membros como agentes em defesa de interesses
universais e equipara a protecio de seu szatus e de seus interesses como categoria
profissional as condigdes que asseguram o exercicio adequado da profissao — tem
sido bem-sucedida em converter a autonomia administrativa e a independéncia
funcional das institui¢oes da justica ndo apenas no aumento da presenca desses
6rgdos no territério nacional e na forte ampliagao de seus quadros profissionais,
mas também em prerrogativas ¢ beneficios que os inserem como grupo insulado
no aparato do Estado. Com isso, tém-lhes sido asseguradas condicoes impares de
atuagio e remuneragdes que as situam no topo do servigo publico brasileiro.

Se a politica do profissionalismo tem sido eficaz na preservacio de privilégios
sui generis para os profissionais do direito no interior do funcionalismo, também
parece estar conseguindo manter certa homogeneidade interna ao grupo mesmo
no cendrio de franca expansio dos quadros que se observou entre o inicio dos
anos 2000 e meados da década de 2010. Para discutir essa questao, buscou-se
compreender como tem se dado a (re)configuragao desses corpos profissionais em
termos de sexo, idade e raga ou cor com base em dados declarados a Rais no peri-
odo 2004-2019. As anilises apontam que a forte expansio das carreiras juridicas
refluiu a0 menos desde 2015, com estabilizagio no nimero total de quadros. Em
paralelo, observa-se constincia na participagao das mulheres entre esses profissionais,
sendo que nem mesmo o crescimento de pouco mais de 2,5 vezes do contingente
feminino no inicio do periodo alterou significativamente a relacio entre o niimero
de mulheres e o de homens.

Também é evidente o progressivo envelhecimento dos membros das carreiras
juridicas, a despeito da queda na idade média de entrada e do aumento da participa-
a0 das faixas etdrias mais maduras. Aliando-se a esses aspectos a lenta incorporagao
de pessoas negras nesses quadros profissionais, com ampliagio em apenas 5 p.p. de
sua participagdo em dezesseis anos, tem-se um quadro de restrigao da diversidade
interna desses grupos profissionais e possivel aumento da coesio, o que tende a se
intensificar com a estabiliza¢do no nimero total de profissionais verificada desde
2016. Nesse sentido, é importante observar a evolugio desse cendrio nos proxi-
mos anos para avaliar o impacto da crescente homogeneizagao interna do grupo
em termos de ampliacio dos efeitos corporativos da politica do profissionalismo.

No que se refere especificamente ao padrio remuneratdrio, além de corro-
borar a tese de descolamento das carreiras juridicas em relacio a outros setores do
funcionalismo, buscou-se analisar as distincias existentes entre elas. Embora se
percebam diferengas que estdo calgadas na forga institucional desigual dos érgaos
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a que se vinculam e no préprio controle jurisdicional diferenciado que elas exer-
cem na economia da politica remuneratéria, também se evidenciam os efeitos da
l6gica de interdependéncia que organiza o sistema de justica e as carreiras como
eixos de atuagao dos profissionais do direito. Operando juntos, ambos os aspectos
favorecem a aproximagao progressiva da remuneracio média desses profissionais,
como em um jogo de espelhos, em que um ganho ou beneficio assegurado a uma
delas é rapidamente ressignificado como direito devido as demais.

A derradeira questio discutida neste texto procurou chamar aten¢ao para um
aspecto menos evidente da configuragio das carreiras juridicas publicas, mas que
¢ também um efeito da politica do profissionalismo e do controle que o campo
juridico consegue estabelecer de dentro do Estado. A circulagio dos profissionais do
direito entre as carreiras juridicas federais, mais do que reveladora da dimensio de
estratégia individual envolvida na busca por condigoes sempre mais privilegiadas
dentro do campo, reflete a propria légica do profissionalismo e do fechamento ins-
titucional do campo. Assim, aqueles que conseguem ingressar em alguma ocupagio
publica exclusiva para bacharéis em direito, ou no seu entorno, passam a usufruir
das condi¢des (em termos de renda, de experiéncia e conhecimentos praticos) que
lhes permitem seguir buscando inser¢io cada vez mais favoravel.

Embora essa circulagio possa ter efeitos indesejaveis em termos de instabilidade
dos corpos profissionais dos respectivos drgios e da sustentabilidade da atuacio
institucional, sugere-se aqui que, além de nio encontrar barreiras, é incentivada pela
légica do profissionalismo. Isso porque tende a impactar positivamente a coesao
interna do grupo profissional mais amplo, tanto em razio da difusio permanente de
alguns valores fundamentais (como a independéncia funcional das instincias
de justica e de seus membros) quanto pelo reforco da percepgao de que, mesmo
em diferentes carreiras, os profissionais do direito seguem pertencendo ao seleto
grupo de operadores responsdveis por imprimir, a partir do Estado e praticamente
a revelia de controle ou regulacio externa, o rumo e o ritmo de atuacio do sistema
de justica.

Em linhas gerais, as diferentes questoes aqui abordadas buscaram evidenciar
alguns dos efeitos da operagao da légica do profissionalismo no interior do Es-
tado, em tensio ora mais evidente, ora menos com a racionalidade burocritica e
principios como isonomia e controle da agao publica. No contexto particular de
fortalecimento das institui¢oes do sistema de justiga, o profissionalismo do mun-
do do direito tem sido eficaz em produzir um coletivo profissional relativamente
homogéneo, além de numeroso, que goza de prestigio e de remuneragoes sem par
no funcionalismo. Isso contribui para firmar uma identidade comum entre esses
profissionais, ainda que atuando em carreiras distintas, o que deve incidir sobre
seu espirito de corpo e sua coesdo politica. Apesar de a andlise empreendida nao
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ter se debrucado sobre essas questoes, traz elementos importantes para pensar as
condi¢des que retroalimentam a forca institucional das entidades de justica e das
carreiras juridicas, viabilizando a manutengao de seu papel ativo na promocio do
autogoverno e na preservagao do szatus diferenciado desses profissionais no interior
do servico publico.
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1 INTRODUCAO

A literatura sobre capacidades tem revitalizado nas tltimas décadas o debate sobre o
papel, os condicionantes estruturais e o desempenho do Estado. Apés um periodo
de maior interesse sobre as entidades que limitam o poder dos governos nos estudos
sobre democracia e transicio democrdtica dos anos 1980 e 1990, a atengio dos
estudos volta-se entao as questoes relativas ao exercicio e a acumulagio do poder do
Estado (Fukuyama, 2013), além de ressaltar a andlise dos recursos e das condigoes
estruturais. Este trabalho tem como objeto de andlise um segmento da burocracia
considerado como entidades que limitam o poder dos governos.

Aqui sustentamos que essas entidades tém crescente relevincia para a andlise
da dinimica entre capacidade e desempenho das politicas publicas: as institui¢oes
do controle.* O exame serd circunscrito as duas principais entidades de controle
externo e interno, respectivamente, no nivel federal brasileiro: Tribunal de Contas

da Uniao (TCU) e Controladoria-Geral da Unido (CGU).

A dicotomia do interno/externo ¢ estabelecida pela Lei n® 4.320/1964, cor-
roborada no Decreto-Lei n® 200/1967, que estrutura a administragio publica no
pais sendo mantida até os dias atuais em termos similares. Nela, o foco central serd

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia
do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Diest/Ipea).

2. Consultora na Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL) em parceria com o Ipea; e professora
de sociologia no Instituto Federal de Brasilia (IFB).

3. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental (EPPGG) em exercicio no Ipea e professora da Escola
Nacional de Administracdo Publica (Enap).

4. Por "instituicdes de controle”, compreende-se, em acepcdo ampla e em linha com Aranha e Filgueiras (2016,
p. 17), instituicbes “responsaveis por fiscalizar, controlar, corrigir e instruir judicialmente acdes contra gestores ptblicos
e politicos em casos de corrupcéo, desvio ou descaminho do interesse publico”. No contexto brasileiro, essa rede de
instituicdes é significativamente ampla (Power e Taylor, 2011), mas o recorte adotado neste capitulo se restringira ao
TCU e a CGU. Outro ator de extrema relevancia nessa rede de instituicoes, o Ministério Pablico, é abordado em capitulo
especifico desta coletanea.
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sua principal carreira, os auditores. Assim, tem-se como objetivo geral da pesquisa
identificar eventuais tendéncias de hipertrofia, hipotrofia e assimetrias de capa-
cidades entre a burocracia do controle e a burocracia executora das politicas. O
objetivo especifico ¢ analisar varidveis que indiquem processos de fortalecimento
ou alteragdes de niveis de capacidades (administrativas e analiticas) de dois entes
que atuam na fungao estatal de accountability horizontal,” 0o TCU e a CGU, a partir
dos dados disponiveis para as dltimas trés décadas.

A escolha desses objetos se deu com o intuito de agregar contribuicoes aos
ainda escassos estudos sobre capacidades dos entes responsdveis pela fungio estatal
de controle (Grin, 2020; Medeiros, 2021), dada a énfase da literatura de capacidades
no exame dos entes executores das politicas publicas.

Este capitulo estd dividido em cinco seg6es, iniciando por esta introdugio,
que buscou apontar a problematizagio em debate. Na se¢do 2, serdo apresentadas
as definicoes conceituais e a estratégia metodolégica adotada na pesquisa. As duas
segdes seguintes cuidam da descrigao dos resultados obtidos por meio da anilise
de dados oriundos das bases do Atlas do Estado Brasileiro,® assim como de outras
fontes adicionais. Na secdo 3, focou-se a andlise das capacidades organizacionais
a partir dos dados gerais de pessoal e orgamento tanto do TCU quanto da CGU.
Na secio 4, analisam-se as capacidades individuais dos auditores do TCU e dos
auditores da CGU. Na dltima se¢do, apresentam-se as consideragoes finais do estudo.

2 ASPECTOS CONCEITUAIS E ESTRATEGIAS METODOLOGICAS

Um exame detido do redesenho institucional trazido pela Constitui¢io Federal de
1988 (CF/1988) revela que, ao contrério de outras instituigoes de controle, como o
Ministério Pdblico, os Tribunais de Contas nao vivenciaram uma ruptura abrupta
em relagdo ao regime anteriormente vigente. Se o processo de redemocratizagiao
representou uma refundagio do Ministério Pablico, que passa a contar com uma
amplitude constitucional de atuagao sem par na histéria do pais (Arantes ez al.,
2010; Kerche, 2007), o mesmo nido pode ser dito em relagao ao TCU.

Como uma institui¢io centendria, grande parte das competéncias atribuidas
a0 TCU pela CF/1988 jd se encontravam previstas, a0 menos formalmente, desde
o fim do século XIX: é o caso da emissdo de pareceres sobre as contas do presidente
da Republica, do julgamento da conta de administradores responséveis por dinheiro
publico e do registro de atos de pessoal, além de outras competéncias autbnomas,
a exemplo da realizagdo de auditorias por iniciativa prépria.

5. Conforme define O'Donnell (1998, p. 40), accountability horizontal pode ser entendida como: “a existéncia de
agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar ages, que
vao desde a supervisdo de rotina a sances legais ou até o impeachment contra acoes ou emissdes de outros agentes
ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas”.

6. Para mais detalhes, ver: <http://atlasestado.ipea.gov.br>.
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Por sua vez, a CGU nio possui assento constitucional expresso, a Carta de
1988 refere-se apenas ao “sistema de controle interno”, a ser mantido, de forma
integrada, “pelos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio” (art. 94). A CGU ¢,
assim, a protagonista do controle interno do Poder Executivo. Ela se originou da
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), criada em 1994, e foi se consoli-
dando mediante a centralizacio das atribuicoes das vérias secretarias de controle
interno (Cisets), entao presentes nos diversos ministérios. Em 2001, é formalmente
instituida, por Medida Proviséria (MP), como Corregedoria-Geral da Uniao, e
finalmente incorporada por lei em 2003 como CGU, érgao central dos sistemas
de controle interno e de correi¢ao no governo federal.

Desse modo, nao se consegue buscar de forma direta e exclusiva na CF/1988
a explicagdo para a centralidade que essas duas institui¢oes gozam atualmente: seja
porque o TCU jd ostentava, a0 menos formalmente, hd mais de um século, boa
parte de suas competéncias; seja porque a CGU s6 ¢ prevista de maneira genérica
como “controle interno”, sem detalhamento sobre sua composi¢do e estrutura no
texto constitucional.

Assim, o que explicaria entdo essa proeminéncia percebida (Filgueiras, 2018;
Grin, 2020; Dutra e Reis, 2020) no passado recente dessas institui¢des de controle?
Uma das chaves explicativas pode estar na literatura de capacidades, que aponta
para diferentes dimensoes de recursos e condigoes necessdrias para o exercicio das
fungoes estatais e o policymaking.”

Em razdo dos dados disponiveis, observamos duas delas. A chamada capacidade
administrativa, entendida como as condigoes necessdrias para a gestdo e mobili-
zagdo dos recursos organizacionais de uma institui¢ao; e a capacidade analitica,
tomada como os meios acumulados para a apropriagdo, o uso e a disseminagao
do conhecimento para e sobre o policymaking (Wu, Ramesh e Howlett, 2015).

Iniciando pelos trabalhos sobre os processos histéricos de formagao do Estado
e desenvolvimento econdmico (Tilly, 1990; Centeno, 2003; Rueschemeyer e Evans,
1985), passando por formulagdes acerca dos fatores constitutivos da capacidade
(Fukuyama, 2013; Evans e Rauch, 1999) e das relagoes de capacidade com o
desempenho dos Estados e configuragées de governanga (Evans, 1995; Repetto,
2004; Pires e Gomide, 2021), até os trabalhos mais recentes sobre as funcoes de
politicas publicas esperadas de um Estado moderno (Wu, Ramesh e Howlett, 2015;

7.Vale esclarecer que ha na literatura de capacidades diferentes formulagdes e meios de operacionalizagdo empirica do
conceito. Ha autores que compreendem capacidades como recursos e condicionantes da atuacao estatal e, portanto,
utilizam indicadores que dimensionem varidveis de input e outros que entendem o conceito como resultados da atuacdo
estatal, aplicando indicadores de output (Cingolani, 2013). Como recomendam Gomide, Pereira e Machado (2017),
é fundamental fazer esta distincdo e declarar o entendimento a ser utilizado em cada estudo para néo se adotar ao
mesmo tempo variaveis das duas naturezas, o que pode levar ao fendmeno indesejado da circularidade das explicagdes.
Neste capitulo, enfatizamos a adocdo da primeira abordagem e, portanto, utilizamos indicadores referentes a recursos
disponiveis nos érgaos analisados.
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Saguin, Ramesh e Howlett, 2018. Por fim, a literatura de capacidades nos chama
a aten¢do para os recursos e as condigoes estruturais existentes em um Estado para
o desempenho de suas fungoes.

Em que pese as transformagoes e a expansio da fun¢io de auditoria nio
serem fendmenos exclusivos do contexto brasileiro (Power, 2007; Humphrey
e Owen, 2000), pesquisas recentes tém evidenciado um processo de aumento
significativo da influéncia da burocracia do controle na gestao e no policymaking
no Brasil (Filgueiras, 2018; Nogueira e Gaetani, 2018; Grin, 2020; Cavalcante e
Silva, 2020; Medeiros, 2021).

Um tipo de processo de mudanga institucional na burocracia do controle
denominado de conversio® foi identificado por Cavalcante e Santos (2020), quando
analisaram o trabalho produzido por Grin (2020) sobre o caso especifico do TCU.
Tal processo de conversdo ocorre nao em fungio de alteracoes das regras, mas de
sua interpretacio e aplicacio; e é produzido “por atores que exploram ativamente as
ambiguidades inerentes as institui¢oes e, assim, convertem a instituicio em novas
metas, funcoes ou propdsitos” (Cavalcante e Santos, 2020, p. 560-561). Ou seja,
em alguma medida, a ampliacio da atuagio do TCU e dos burocratas do controle
estaria ocorrendo nio em fungdo de alteragdes de suas previsdes normativas, mas
do fortalecimento de suas capacidades e influéncia politica.’

O crescimento das demandas de accountability e o aumento da desconfianga
nas institui¢oes representativas no Brasil, associados a fatores ex6genos, como a
emergéncia de um movimento global de énfase & mensuracio de desempenho,
conforme ocorreu nas reformas administrativas gerencialistas (Humphrey e Owen,
2000), configuram uma fungio de correcio da representagio politica que colocaria
as instituigdes de controle brasileiras no papel de representantes do interesse ptblico,
legitimados a interpretar normas, controlar o processo decisério e a produgio das

politicas (Filgueiras, 2018, p. 375).

Apesar disso, a auséncia de legitimidade democrdtica direta tipica do Legislativo
ou, como alerta Fldvio Cabral, o baixo controle social exercido sob esses 6rgaos,
muitas vezes em razio da opacidade de seu funcionamento e formagio de agenda,
coloca em xeque essa capacidade de representacio (Cabral, 2021, p. 8). Diversos
fatores enddgenos, exdgenos e sistémicos podem condicionar a atuagio do controle
no policymaking. Assim, este capitulo busca focar um deles: a constru¢ao e mobili-
zagdo das capacidades dos auditores do TCU e da CGU, nas dltimas trés décadas.

8. Para a discusséo sobre a tipologia de mudanca institucional aqui adotada, conferir Mahoney e Thelen (2010).

9. Uma visdo complementar, que identifica na origem da ampliagdo das fun¢ées do controle — em especial do TCU —
também alteracdes normativas, mas que néo se dariam no nivel constitucional e legal, e sim infralegal (como regimento
interno, portarias e instru¢des normativas), pode ser encontrada em Medeiros (2021).
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No escopo do projeto do Atlas do Estado Brasileiro, buscamos, como objetivo
mais geral, mapear e, quando possivel, comparar capacidades entre a burocracia do
controle e a burocracia executora das politicas. Para tanto, neste estudo, realizaram-se
andlises exploratérias de dados inéditos obtidos por meio da plataforma do Atlas e
de registros administrativos das préprias institui¢oes. Desse modo, foi criada uma
base de dados com varidveis selecionadas pelos autores, visando a uma descrigao
longitudinal de dados funcionais e organizacionais relevantes em relacio aos peri-

odos de 1985 a 2020 para o TCU, e de 2001 a 2019 para a CGU."

Para esta andlise, privilegiamos aqueles indicadores mais comumente utili-
zados pela literatura de capacidades e acessiveis por meio do Atlas do Estado, ou
seja, dados de pessoal e, quando possivel, dados orgamentdrios. Isso se dd apesar
de termos conhecimento da diversidade de indicadores utilizados pelos trabalhos
empiricos sobre capacidades para evidenciar o acimulo de recursos para o exerci-
cio das fungoes estatais (Cingolani, 2013; Wu, Ramesh e Howlett, 2015; Pires e
Gomide, 2015; Bersch, Praga e Taylor, 2017), assim como reconhecemos as pos-
sibilidades de fontes de dados a serem analisadas para retratar as capacidades mais
especificas da func¢io estatal de controle — tais como a evolugio dos instrumentos e
sistemas informacionais de controle ou recursos disponiveis por operagio/auditoria,
entre outros. Contudo, ante o objetivo deste capitulo de explorar especialmente
os dados disponiveis por meio do projeto Atlas do Estado Brasileiro, focamos este
tipo de varidveis.

Vale ainda ressaltar que existem poucas pesquisas que buscam mensurar a
dimensao analitica das capacidades nos érgaos brasileiros, embora a dimensao
administrativa seja mais comumente explorada na literatura especializada, uma
vez que prové uma visio abrangente das condi¢des de funcionamento das orga-
nizagdes. Os trabalhos mais recentes apontam para a percep¢io qualitativa dos
préprios controladores quanto a baixa capacidade analitica dos 6rgaos auditados
em comparagio a suas préprias capacidades (Grin, 2020) e a forte e crescente
influéncia das recomendagdes produzidas pelos entes do controle como fontes
de conhecimento na burocracia executora de politicas (Enap, 2018; Koga ez /.,
2021). E, portanto, justificamos assim a escolha desta dimensio de capacidades
para fins deste estudo.

Quanto a andlise das dimensdes administrativa e analitica das capacidades do
TCU e da CGU, ela serd realizada buscando contemplar tanto o nivel organizacional,

10. Esses anos foram arbitrados tendo em vista a disponibilidade geral dos dados e a criacdo da CGU em 2001.

11. Reconhecemos que indicadores mais complexos poderiam ter sido explorados, tais como os que refletissem as
desigualdades remuneratdrias, as relages entre servidores efetivos e contratados, a dependéncia de quadros externos,
o tempo de experiéncia, entre outros. Contudo, a etapa de obtencdo dos dados junto aos 6rgdos e a montagem da
base de dados tomou grande parte dos esforcos da pesquisa e se mostrou, em alguma medida, frustrada e limitada,
ante a auséncia de dados sistematizados nos proprios 6rgaos. Esperamos que proximos estudos possam usufruir da
base e aprofundar anélises no campo.
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por meio do exame de indicadores que retratam o contexto de atuagao da organizagao
como um todo, quanto o nivel individual, investigando as habilidades e competéncias
de seus servidores. Para este segundo nivel, selecionamos o grupo dos auditores por
serem aqueles envolvidos com a atividade-fim das organiza¢oes. Em geral, os trabalhos
sobre capacidades observam apenas um de seus niveis. Contudo, um estudo que bus-
que explorar mais de um nivel e dimensdo de capacidade pode contribuir para uma
radiografia mais abrangente, bem como a geracao de hipéteses acerca da relagao entre
as varidveis, como pretendemos levantar nas considerages finais. O quadro 1 detalha
os indicadores analisados neste estudo.

QUADRO 1
Indicadores de capacidades administrativas e analiticas
Dimensao de capacidade | Nivel | Evidéncia | Indicadores para mensuragao

Recursos materiais para
operacionalizacao do 6rgdo
Recursos humanos para atuacdo
geral do 6rgao

Organizacional Orcamento autorizado do érgéo
Capacidade administrativa

Organizacional NUmero de servidores efetivos

Média salarial dos auditores

Individual

Capacidade analitica Organizacional

CondicGes e incentivos para
atuacéo dos servidores

Recursos para desenvolvimento de
novos conhecimentos dos drgdos

versus média salarial do
funcionalismo federal

Orcamento aprovado
de capacitacdo

Nivel educacional dos auditores
versus nivel educacional
do funcionalismo federal

Actimulo de conhecimento

Individual . ;
académico dos servidores

Elaboracdo dos autores.

Para a criagio da base de dados com os indicadores antes referidos, foi ne-
cessdria uma estratégia metodoldgica variada e complexa pela qual coagulam
diversas fontes de dados. Para tanto, primeiramente, foram realizadas solicitagoes
de informagoes por meio de instrumentos de transparéncia publica, com pedidos
via plataforma Fala.BR da CGU e PAI-TCU. Em segundo lugar, foram usadas
extragoes realizadas pela equipe do Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.'?

Em resumo, para construir as séries de dados e as andlises, utilizaram-se
principalmente as seguintes fontes: Relagio Anual de Informagées Sociais (Rais),
anualmente disponibilizada pelo Ministério do Trabalho ¢ do Emprego (MTE)
e utilizada para a andlise dos dados do TCU e da CGU, o Sistema Integrado de
Administragao de Pessoal (Siape), utilizado para os dados da CGU, assim como o
Painel do Or¢amento Federal (Siop) para a complementacio de dados orgamen-
tdrios dos dois 6rgaos e de outros ministérios.

12. Agradecemos a Bruno Portes Costa de Castro, mestre em informatica pelo Programa de Pés-Graduacdo em Informa-
tica/UFRJ, o qualificado trabalho de assisténcia de pesquisa. Agradecimentos especiais a Felix G. Lopez e Bruno Portes
pela extracéo, pela producdo e pelo auxilio com os dados.
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Vale ressaltar que especificamente os dados sobre analistas de finangas e auditores
possuem cédigos diferentes no sistema da Rais/MTE ao longo da série. Portanto,
foram entao resgatados para a andlise os cédigos de 252205 — auditor (contadores
e afins) e 21420 — funciondrio publico federal superior. Essa aproximagio da Clas-
sificagdo Brasileira de Ocupacoes (CBO) somente foi possivel quando se realizou
andlise correlacional do Programa de Integracio Social (PIS) com os vinculos da
Rais alocados no TCU em cargos do c6digo 252205 — auditor (contadores e afins),
de 2003 a 2018 (apéndice A). Desse modo, estes PIS foram pesquisados em anos
anteriores exclusivamente para o TCU e paraa CBO 1994 n° 21420.

Por oportuno, esclarecem, também, que a Lei n° 13.327, de 29 de julho de
2016, alterou a denominagao dos cargos da CGU. Anteriormente, o cargo efetivo
de nivel superior era denominado analista de finangas e controle. Ap6s a referida lei,
essa denominagio foi alterada para auditor federal de finangas e controle (AFFC).

Em relagao aos dados de remuneragio, as médias mensais da base Rais foram
calculadas pela equipe Atlas mediante a seguinte metodologia:

a partir da varidvel “remuneracio média mensal em saldrios-minimos” que consta
nos registros da Rais/ME. Esta varidvel apresenta maior consisténcia do que outras
varidveis sobre remuneragio disponiveis na Rais, e tem a vantagem de estar disponivel
em toda a série da analisada (1986-2017). Os valores foram devidamente ajustados
conforme a corrego do saldrio-minimo ao longo do tempo, incluido o controle das
variagoes mensais, nos anos de inflacio alta mensal. Para o cdlculo da média de cada
vinculo, foram descartadas remuneragées com valores iguais 4 zero e valores nulos.
Para o setor pablico, mas ndo para o setor privado, utilizou-se como menor valor
de corte o saldrio-minimo de cada ano e como maior valor o teto constitucional
previsto para o setor publico, pois a maior parte do pequeno universo de valores
fora deste escopo apresenta inconsisténcias de preenchimento na Rais. Os valores de
remuneragoes foram atualizados para pregos de 2019 utilizando-se o Indice Nacional
de Precos ao Consumidor (IBGE)."

Ademais, quando necessdrio, foram consultadas as leis federais e os documentos
oficiais pertinentes. Nesse sentido, especificamente, foram analisados os relatérios
de gestao do TCU de 2008 a 2021.

3 CAPACIDADES ORGANIZACIONAIS: EVOLUCAO DE PESSOAL, DE ORCAMENTO
GERAL E DE CAPACITACAO

Iniciaremos a andlise da capacidade organizacional do TCU e da CGU partindo
de um panorama geral relacionado ao or¢amento dos dois 6rgaos. Para tanto,
foram selecionados dados de orgamento autorizado pela Lei Or¢amentdria Anual
(LOA), além de créditos adicionais, bem como os valores de fato empenhados.

13. Disponivel em: <https://bit.ly/30PT7yD>.
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A escolha desses dados orcamentdrios (e no dos valores liquidados ou pagos) deve-
-se 4 limitagdo da disponibilidade dos dados na base do Tesouro Gerencial (TG),
no portal do orcamento federal sob a responsabilidade da Secretaria de Orgamento
Federal (SOF), bem como a inexisténcia dos dados em arquivos préprios da CGU.
Ademais, esta informou que nao foi possivel compilar os dados sobre o or¢amento
aprovado e executado referente aos anos de 2003 e 2004. Em relagao ao periodo de
2005 a 2007, a CGU informou somente ter dados sobre o or¢amento aprovado e
o empenho emitido. Assim, justifica-se a auséncia dessas informagées devido a sua
indisponibilidade para consulta na base do TG, no portal de or¢amento federal,
assim como a inexisténcia dos dados em arquivos préprios da CGU.

Desse modo, partiremos para a andlise segundo o or¢amento aprovado. No
gréfico 1, observou-se uma tendéncia de aumento do or¢camento das duas insti-
tuigoes no periodo de 2005 a 2020 — no caso do TCU, foi quase triplicado, ¢, no
da CGU, ampliado em quase cinco vezes.

GRAFICO 1
Orcamentos autorizados do TCU e da CGU: LOA mais créditos (2005-2020)
(Em R$)
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Fontes: Para TCU, pedido de acesso a informacao por meio das manifestacdes de ne 332.755 e 333.216; e para CGU,
e-sic 00106.023120/2020-59.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. O TCU retira os dados dos Sistemas Siafi87 a Siafi2014. Para os exercicios de 2015 a 2019, foi utilizado o sistema do TG.
2. Valores nominais em dezembro de cada ano.
3. Os valores de capacitagdo foram retirados da agdo de capacitagdo de recursos humanos do orgamento do respectivo exercicio.
4. A CGU informou que n&o foi possivel compilar os dados sobre o orgamento aprovado e executado referentes aos anos
de 2003 e 2004. Em relagdo aos dados de 2005 a 2007, a CGU informou somente ter informagGes sobre o or¢amento
aprovado e o empenho emitido. Justifica-se a auséncia desses dados devido a sua indisponibilidade para consulta na
base do TG, no portal do orcamento federal sob a responsabilidade da SOF, assim como a inexisténcia dos dados em
arquivos proprios da CGU.
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Em termos de capacidades organizacionais gerais do TCU e da CGU, pode-
mos observar a ampliagao de seus orcamentos no periodo, indicando condigoes
gerais bdsicas para uma tendéncia de desenvolvimento e fortalecimento dos dois
6rgaos. Contudo, como apresentado no quadro 1, outros indicadores merecem
ser examinados para a andlise de outras dimensoes e niveis de capacidades. Neste
mesmo sentido, o grafico 2 mostra o total de servidores ativos nos dois érgaos
em comparagao ao total de servidores federais ativos nos trés poderes, no mesmo

periodo de 2005 a 2021.

GRAFICO 2
Quantitativo de servidores publicos ativos — TCU, CGU e Executivo federal (2005-2021)
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Fontes: Em azul continuo, dados retirados do Atlas do Estado Brasileiro referentes ao total de vinculos do Executivo federal
de civis e ativos (disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>); em azul pontilhado, dados do TCU retirados do
sistema de Ouvidoria do TCU, por meio da manifestacdo de n® 332757 (exceto os dados de 2021, que foram retirados
do site deste tribunal).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. Todos os valores tém como referéncia o dia 31 de dezembro dos respectivos anos. Em 2021, os dados sao de 22 de
setembro de 2021.

2. Dados sobre servidores ativos, excluindo servidores cedidos, aposentados e pensionistas.

Em que pese alguma oscilagio no periodo analisado, o grifico 2 apresenta
uma tendéncia de leve declinio no nimero de servidores dos dois 6rgaos de con-
trole a partir de 2017, o que também ¢ observado na evolugio recente do total de
servidores federais ativos ante as aposentadorias e a redugio de concursos publicos.
Portanto, em termos de capacidades administrativas organizacionais, embora o
or¢amento geral tenha se ampliado expressivamente no periodo, o quantitativo
de servidores para a atuagio nos dois érgaos nao observou a mesma tendéncia,
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experimentando, em contrério, alguma retracdo, o que ocorreu também em alguma
medida no contexto geral do servigo federal.

O grifico 3 apresenta a série histérica entre 2005 e 2021, com os dados de
orgamento empenhado em capacitagio/formacio de servidores decompostos pelo
ntimero de servidores ativos de cada 6rgao da administragao direta.'* Busca, portan-
to, retratar o esforgo orgamentério destinado pelo TCU e pela CGU para ampliagao
de sua capacidade analitica comparativamente ao de dois 6rgaos, o Ministério da
Economia (ME) e o Ministério de Ciéncia Tecnologia e Inovagoes (MCTI).

A escolha desses dois 6rgaos para a comparacio se dd em razao de duas jus-
tificativas. A primeira diz respeito a suas competéncias e atuagdes relacionadas a
temadtica da capacitagio, assim, espera-se que tenham mais aten¢io para atividades
dessa natureza. Enquanto o ME ¢ o ente responsével no Poder Executivo federal pela
gestdo de pessoas e ator central na gestdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
de Pessoas (PNDP), o MCTI tem como uma de suas competéncias principais atuar
na drea de fomento a pesquisa cientifica e desenvolvimento tecnolégico e, portanto,
é reconhecido por ser um 6rgao de elevado incentivo a capacitacio continuada de
suas carreiras técnicas.

A segunda justificativa diz respeito a estabilidade institucional dos dois 6rgaos
a0 longo do periodo analisado, uma vez que diversos dos demais 6rgaos federais
foram objeto de mudangas em suas estruturas e alteracoes de nomenclaturas, o que
impossibilitou a reconstrugio da série histérica para todos os drgaos.

Para a interpretagao dos dados do grafico 3, trés pontos merecem ser levan-
tados. O primeiro diz respeito ao fato de os valores apresentados corresponderem
em grande parte aos da agao orcamentdria 4572 — Capacitagio de servidores piiblicos
federais em processo de qualificagio e requalificacio, a qual abarca contratagio e ins-
crigbes em cursos, assim como didrias e passagens para participacio de eventos em
capacitagdo. Portanto, eventos de treinamento interno ou parcerias sem custo, assim
como outras agdes de incentivo institucional ao desenvolvimento de capacidades
analiticas, tais como afastamentos para pds-graduacio, tipo de a¢do notadamente
estimulada pelo TCU e MCTI como veremos 2 frente, nio estio retratados no
conjunto dos valores.

14. A composicao desses dados foi realizada da seguinte forma. Dados de orcamentos obtidos no Sistema Siop, que
utiliza a base de dados do Siape. Disponivel em: <https://bit.ly/3uumv56>. Foram coletados os dados referentes a Acao
orcamentaria 4572 — Capacitacdo de servidores publicos federais em processo de qualificagéo e requalificacéo referente
a "Realizacdo de acbes diversas voltadas ao treinamento de servidores, tais como custeio dos eventos, pagamento
de passagens e diérias aos servidores, quando em viagem para capacitacdo, taxa de inscricdo em cursos, seminarios,
congressos e outras despesas relacionadas a capacitacdo de pessoal”. Os dados a respeito do niimero de servidores
foram obtidos pelo Painel Estatistico de Pessoal (PEP). Disponivel em: <https://bit.ly/3nKsFdL>. Para a atualizacdo dos
orcamentos pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), foi utilizada a calculadora do IBGE, disponivel
em: <https://bit.ly/2k6McrK>. Os dados referentes ao TCU e a CGU foram complementados com pedidos de acesso a
informacdo — LAITCU por meio da manifestagao de n2 332757 e e-sic 00075.001839/2020-43 e 00106.009482/2021-
18 Decreto n® 9.991, de 28 de agosto de 2019.
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GRAFICO 3
Valor de gastos empenhados em ac¢des de capacitacdo e formacao de servidores, por
niimero de servidores e drgao (2005-2021)
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Fonte: Siope — Painel do Orcamento Federal. Dados referentes a base Siafi de 14 de outubro de 2021.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. Os dados referentes a CGU em especifico foram obtidos mediante pedido de acesso a informacéo e complementados
com os codigos: 2D58 — Controle interno, prevencdo a corrupcao, ouvidoria e correicdo; e 0005 — Capacitacdo de
servidores publicos federais em processo de qualificacdo e requalificacdo.

2. Os dados referentes ao TCU mudaram de cédigo da acdo de 2013 para 4018 — Fiscalizacdo da aplicacdo dos
recursos publicos federais plano orcamentario; 0002 — Capacitacdo de recursos humanos para 4572 — Capacitacdo
de servidores publicos federais em processo de qualificacdo e requalificacdo, 6rgao orcamentario 03000 — Tribunal de
Contas da Unido, e acdo 4091 — Capacitacdo de recursos humanos. Todos os valores foram duplamente conferidos
como pedido de acesso a informagdo ao TCU.

3. Os dados referentes ao ME a partir de 2014 foram considerados como a acdo 2000 — Administracdo da unidade,
plano orcamentario e 0001 — Capacitagdo de servidores publicos federais em processo de qualificacdo e requalificacéo.

4. MTCI 2000 — Administracdo da unidade e 0006 — Capacitacdo de servidores publicos federais em processo de quali-
ficagdo e requalificagdo a partir de 2013. Disponivel em: <https://bit.ly/3PsibM7>.

O segundo ponto diz respeito ao advento e contexto da covid-19, que expli-
caria a redu¢do dos valores, em especial referentes a didrias e passagens, nos tltimos
anos da série. Por fim, os picos e vales de valores de capacitagio do TCU podem
ter uma conformagio que varia de acordo com os anos em que se teve concurso
no TCU e, sendo assim, quando foram empregados cursos de capacitagao.

Em que pese possiveis imprecisoes dos dados origindrios para abarcar todo o
conjunto de a¢des de capacitagao dos érgaos, identificamos volumes elevados de
recursos destinados pelos dois érgaos de controle em capacitagao de seus servidores
se comparados a0 ME, érgao que concentra a fun¢io de organiza¢io da gestao
publica, entre elas a gestao de a¢oes de desenvolvimento de pessoas, e mesmo
ao MCTI, 6rgao que tem como atuacio primordial promover politicas para o
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desenvolvimento de conhecimento, assim como uma estrutura de carreira que
demanda a capacitagio continuada para a progressao funcional.

Em outras palavras, embora andlises mais aprofundadas meregam ser realizadas
para compreender a oscilagio dos valores e as tendéncias, podemos dizer que os
recursos orcamentdrios despendidos pelos érgaos de controle para o desenvolvimento
de capacidades analiticas sio elevados se comparados ao das dreas produtoras de
politicas analisadas.

A seguir a andlise serd focada nas dimensoes de capacidades individuais dos
auditores do TCU e da CGU, quais sejam: 1— Grupo TCU: analista de finangas
controle externo/auditor federal de controle externo; e 2 — Grupo CGU: analista
de finangas e controle/AFFC.

4 CAPACIDADES INDIVIDUAIS DOS AUDITORES DO TCU E DA CGU

4.1 Grupo TCU: auditor federal de controle externo

Inicialmente foram tracadas comparacdes em relacio ao niimero de servidores a
partir das informagdes obtidas pela Rais com os dados fornecidos diretamente
pelos 6rgaos com base nos pedidos de acesso a informacao para avaliar a qualidade
dos dados. Neste sentido, vale destacar que a utilizagao das trés bases de dados foi
necessdria para a andlise da varidvel remuneracio e escolaridade ao longo dos anos
somente para a CGU. Foram comparados os dados fornecidos nos pedidos com
base na Lei de Acesso a Informagao — LAI (Lei n° 12.527/2011) sobre o quantitativo
de auditores ao longo dos anos (linha pontilhada vermelha) e os dados obtidos da
extragdo da Rais (em azul), conforme apresentado no grifico 4. Nao vamos nos
adentrar nas andlises pré-1990 pela dificuldade de se utilizar a classificacao dos
CBOs nestes anos.

Apesar de as bases nio trazerem resultados idénticos, elas demonstram linhas
de tendéncias similares e em mesmo ritmo. De 1995 a 2019, podemos observar
uma tendéncia de crescimento constante tanto do corpo funcional do TCU (linhas
superiores continuas do grafico 4), quanto em especifico dos cargos de auditores
(linhas inferiores pontilhadas do grafico 4).
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GRAFICO 4
Numero de servidores do TCU por ano, segundo as bases de dados da Rais e LAI (1985-2020)
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Fontes: Em azul, dados obtidos mediante extracdes da base de dados Rais/MTE realizada pelo Atlas do Estado Brasileiro (dis-
ponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>); em verde, sdo referentes a pedidos realizados ao TCU por meio da LAI.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. As especialidades referentes ao trabalho de auditoria tiveram suas denominacdes alteradas e foram desagregadas ao
longo do tempo. Em 2016, o cargo de analista de finangas e controle passa a ser AFFC.
2. Todos os valores tém como referéncia o dia 31 de dezembro dos respectivos anos.
3. Dados relativos aos servidores ativos, incluindo servidores cedidos, sem aposentados e pensionistas.

As médias mensais de remuneragao dos auditores do TCU foram calculadas
a partir da varidvel remuneracio média mensal em saldrios-minimos que consta nos
registros da Rais/ME. Esta varidvel apresenta mais consisténcia do que outras vari-
dveis sobre remuneragio disponiveis na Rais, e tem a vantagem de estar disponivel
em toda a série analisada (1985-2019). Os valores foram devidamente ajustados
conforme a corregdo do saldrio-minimo ao longo do tempo, incluido o controle
das variagbes mensais, nos anos de inflagao alta mensal. Para o cdlculo da média de
cada vinculo, foram descartadas remuneragées com valores iguais a zero e nulos.
Para o setor piblico, utilizou-se como menor valor de corte o saldrio-minimo de
cada ano; e, como maior valor, o teto constitucional previsto para o setor publico,
pois a maior parte do pequeno universo de valores fora deste escopo apresenta
inconsisténcias de preenchimento na Rais. Os valores de remuneragoes foram
atualizados para precos de 2019, utilizando-se o Indice Nacional de Pregos ao
Consumidor (INPC) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

A partir do gréﬁco 5, apresenta-se uma curva que se mantém ascendente em
relagao & média de remuneracio dos auditores do TCU no periodo de 2008 a 2019.
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GRAFICO 5
Média de remuneracao do TCU, segundo a base da Rais (1985-2018)
(Em R$ 1 mil)
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Fontes: Rais/MTE e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http://atlasestado.ipea.gov.br>).
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Todos os valores das médias salariais foram calculados desconsiderando os recebimentos com valores zero.
2. Dados sobre servidores ativos, incluindo servidores cedidos, sem aposentados e pensionistas.
3. As especialidades referentes ao trabalho de auditoria tiveram suas denominacdes alteradas e foram desagregadas ao
longo do tempo. Em 2016, o cargo de analista de finangas e controle passa a ser AFFC.

Pesquisas empiricas no campo de capacidades apontam que os conhecimentos
prévios determinam a capacidade dos individuos de reconhecer o valor, adquirir,
avaliar e usar as diferentes fontes de conhecimento (Ouimet ¢z 4/., 2009), enquan-
to a maior escolaridade aumenta as chances do uso do conhecimento cientifico
(Howlett e Wellstead, 2011; Newman, Cherney e Head, 2016; Koga ez al., 2022).
Em outras palavras, o nivel de escolaridade seria uma boa proxy para mensuragao
da capacidade analitica dos vdrios segmentos do Estado.

De acordo com os dados do Atlas do Estado Brasileiro, o Executivo federal teve
um crescimento do niimero de servidores com mestrado/doutorado de 2006 a 2019.



Trajetoria das Capacidades dos Orgdos de Controle Interno e Externo no Brasil: 183
um debate sobre a estruturacdo do TCU e da CGU no pds-1988

GRAFICO 6
Evolucdo do niimero de servidores e auditores com mestrado/doutorado (2006-2020)
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Fontes: Dados retirados da base Rais e do Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http:/atlasestado.ipea.gov.br>); exceto
para a LAI-Sisouv do TCU, que se deu por meio da manifestacao 332757.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Quanto ao grau de escolaridade, o TCU informa que sé possui dados disponiveis e fidedignos sobre os atuais ocupantes
dos referidos cargos para a posicao em 22 de setembro de 2020. Segundo esse tribunal, ndo ha relatério com dados
historicos de escolaridade, e as informagdes parciais disponiveis em bases de dados nao séo fidedignas, pois essa infor-
magao somente passou a ser atualizada periodicamente a partir de 2019. Antes disso, constava do cadastro apenas o
grau de escolaridade exigido para o ingresso no cargo.

Quando analisamos os dados de mestres e doutores do TCU, podemos
perceber também a tendéncia ascendente, ou seja, um aumento no ntimero de
p6s-graduados auditores, dado que em 2020 o TCU afirmou ter 977 mestres/
doutores (equivalente a 38% do total de auditores).” Contudo, vale destacar que
afirmagoes mais contundentes neste sentido nao podem ser realizadas devido as
diferentes fontes de informacoes.

Ademais, esse dado corrobora com as consideracgées de Grin (2020) acerca dos
incentivos institucionais para a capacitacio desses servidores por meio inclusive de
um ente proprio voltado para esta finalidade, a Escola Superior do TCU — Instituto
Serzedello Corréa (ISC), que oferece diversos cursos de especializacio lato sensu
e articula o Laboratério de Inovagao e Coparticipagio do TCU e um Centro de
Altos Estudos em Controle e Administragao Pdblica.'®

15. Dados sobre servidores ativos, incluindo servidores cedidos, sem aposentados e pensionistas.

16. Disponivel em: <https://bit.ly/3NNH8A3>. Além da oferta de cursos pelo ISC, outros instrumentos ins-
titucionais incentivam a qualificacdo do corpo técnico do TCU, como bolsas de estudos parciais e redugéo
de jornada para cursos de pds-graduacdo stricto e lato sensu em outras instituicdes nacionais e internacionais.
Estas iniciativas, que transcendem o nivel das capacidades individuais, indicam estratégias para o fortalecimento da
capacidade organizacional.


http://www.ibge.gov.br/

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

A fim de exaurir as possibilidades de fontes de dados para a varidvel educa-
cional, foram levantadas informacées sobre os niveis de escolaridade de todos os
servidores do TCU. Para tanto, foram analisados os relatérios de gestao/atividades

de 2013 a 2020.

GRAFICO 7
Escolaridade dos servidores do TCU - relatérios de gestao (2013-2018)
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Fontes: Sistema GRH e controle complementar realizado pela Secretaria de Gestdo de Pessoas; e relatorios de gestdo do TCU
dos respectivos anos.
Elaboracdo dos autores.

Obs.: Em 2014, ndo foram encontrados dados sobre escolaridade. Com isso, ao formatar o grafico, foram desconsiderados
os valores nulos.

Ressalta-se que em virtude da necessidade de uma homogeneizagao dos tipos
de escolaridade neste livro, os niveis educacionais foram padronizados de 1 a 5,
seguindo o padrao adotado pelo Ipea em suas publicacoes. Nivel 1: analfabeto/até
0 5° ano incompleto/5° ano completo, com 6° a0 9° ano do fundamental incom-
pleto; nivel 2: fundamental completo/médio incompleto; nivel 3: médio completo/
superior incompleto; nivel 4: superior completo; e nivel 5: mestrado/doutorado.

De modo geral, pode-se observar que existe uma tendéncia de alta escolari-
zagao nos quadros de funciondrios do TCU, no qual o nivel 4, que corresponde a
formagao em nivel superior, e o nivel 5, que corresponde ao mestrado/doutorado,
tém importante destaque na série. Vale destacar que 2014 foi o tinico ano em que
nao foi possivel encontrar dados de escolarizagao nos relatérios, mas acredita-se
que, neste ano em especifico, nao se tenha um nivel muito diferenciado dos anos
de 2013, 2015 € 2016, por se observar uma clara tendéncia de estabilidade do
nuimero de servidores no TCU.
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4.2 Grupo CGU: analista de financas e controle/AFFC

A CGU foi criada pela MP n° 103, de 1° de janeiro de 2003, e convertida na Lei
n° 10.683, de 28 de maio de 2003. Essa lei de criagio da CGU incorporou, a
estrutura do 6rgio, as fungdes da entio Corregedoria-Geral da Unido, instituida
formalmente em 2001, pela MP n® 2143-31. A partir do Decreto n° 4.321, de
5 de agosto de 2002, foram transferidos do quadro de pessoal do Ministério da
Fazenda para o quadro de pessoal da CGU 3 mil cargos de analista de financas e
controle e 2 mil cargos de técnico de finangas e controle.

Os quantitativos informados no grifico 8 sdo pertinentes ao periodo de 2002 a
2019, cujos dados se referem a 31 de dezembro de cada ano. Em relacio aos dados
da CGU, foram analisadas inicialmente as trés bases de dados. Em especial, para
a CGU, a Rais nao apresentou resultados consistentes e continuos ao longo dos
anos. Em 2010, por exemplo, nio existem dados da CGU na Rais; e, em 2017,
existe uma duplicidade de dados, sendo separada em 2017a e 2017b, pois em
2017 a CGU apresentava na base Rais dois CNPJs raiz diferentes devido 2 mudanca
de nomenclatura do érgao. O CNP]J raiz de 05.914.685 da CGU passa a ser o
CNPJ 26.664.0152 do Ministério da Transparéncia e da CGU. Foi entao arbitrado
o segundo CNP]J raiz para a andlise por serem os dados mais recentes daquele ano.
Especificamente para o cargo de auditoria, o CBO mais préximo ao nimero de
auditores encontrado foi de 212410 — Analista de redes e de comunicacio de dados.

GRAFICO 8
Numero de servidores da CGU por ano, conforme as bases de dados da LAI, do Siape
e da Rais (2002-2019)
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Fontes: Em azul continuo, dados retirados da LAI-CGU mediante e-sic 00075.001839/2020-43; em azul tracejado, do Siape e
Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http:/atlasestado.ipea.gov.br>); e, em azul pontilhado, da Rais.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Todos os valores das bases LAl e Rais tém como referéncia o més de dezembro dos respectivos anos; e, para a base
Siape, sdo referentes a novembro.
2. Dados sobre servidores ativos, incluindo servidores cedidos, sem aposentados e pensionistas.
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As médias mensais de remuneragao a partir da base Siape paraa CGU foram
calculadas pela equipe Atlas por meio da varidvel remuneracio mensal, seguindo a
mesma metodologia das remuneragées calculadas para o TCU. O grifico 9 apre-
senta uma curva claramente ascendente da média de remuneracio dos auditores

da CGU no periodo de 2008 a 2019.

GRAFICO 9
Média da remuneracao da CGU, segundo base de dados do Siape (2008-2019)
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Fontes: Siape e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http:/atlasestado.ipea.gov.br>).

Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. Todos os valores tém como referéncia o més de novembro dos respectivos anos. Dados sobre servidores ativos, incluindo

servidores cedidos, sem aposentados e pensionistas.
2.Em 2016, o cargo de analista de financas e controle passa a ser AFFC.
3. As médias mensais de remuneracdo foram calculadas a partir da variavel remuneragdo mensal. Os valores foram

devidamente ajustados conforme a correcdo do salario-minimo ao longo do tempo, incluido o controle das variacdes
mensais, nos anos de inflacdo alta mensal. Para o calculo da média de cada vinculo, foram descartadas remuneracdes
com valores iguais a zero e nulos. Para o setor publico, utilizou-se como menor valor de corte o salario-minimo de
cada ano; e, como maior valor, o teto constitucional previsto para o setor publico, pois a maior parte do pequeno
universo de valores fora deste escopo apresenta inconsisténcias de preenchimento. Os valores de remuneracdes foram

atualizados para precos de 2019, utilizando-se o INPC/IBGE.

Para as informagoes de escolaridade da CGU, optou-se novamente em nio
considerar os dados da Rais e analisar os do Siape pela maior consisténcia da base.
Em paralelo, também foi realizado um pedido com base na LAl 2 CGU, que
reportou que somente possui dados sobre a escolaridade dos auditores quanto a
titulagao de mestrado e doutorado em 2020. Ademais, a CGU esclarece que o

requisito minimo para o cargo ¢ o curso superior completo.

Diferentemente dos dados fornecidos pelo TCU, as informagées sobre o nd-
mero de doutores e mestres entre auditores da CGU vieram agregadas ao niimero
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de auditores que jd haviam cursado alguma especializagao. Na CGU, 34% dos
auditores realizaram programas de doutoramento, mestrado ou especializa¢io."”

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Buscamos neste capitulo tragar uma radiografia das capacidades dos entes do
controle a partir da andlise de quatro principais varidveis referentes ao contexto
de atuagio dos auditores do TCU e da CGU, quais sejam or¢amento, quantitativo de
servidores, média de remuneracio, e nivel de escolaridade. A andlise destes dados
permitiu retratar, em alguma medida, o crescimento e acimulo mais recente das
capacidades desses entes, entendidas “capacidades” como os recursos e as habilidades
necessdrias tanto para o exercicio da fun¢io administrativa, isto é, para o funciona-
mento interno das duas organizagoes, quanto da fungio analitica, que viabiliza a
apropriagio, o uso e a disseminacio de conhecimento pelos auditores e o aparato
organizacional. Ademais, procuramos, quando possivel, realizar comparagées com
o contexto dos policymakers, ou seja, dos gestores das politicas, a fim de identificar
eventual assimetria de capacidades entre os entes do controle e da gestio.

Antes de discorrer sobre os principais resultados da pesquisa, uma consi-
deragido merece ser feita em relacio ao trabalho empirico realizado neste estudo.
Esforcos considerdveis foram empenhados nao apenas para a anélise dos dados, mas
especialmente para sua obtenc¢do. Além dos dados mobilizados e disponibilizados
pela equipe do Atlas, foi necessdrio recorrer a LA, por diversas ocasioes, a fim de
se constituirem séries histéricas, bem como complementar informacoes de dificil
localizagio e/ou acesso pelas fontes governamentais abertas. Tais esforcos buscaram
ser mencionados ao longo do texto com o fim de apoiar futuras pesquisas que
intentem utilizar os mesmos dados.

De todo modo, vale apontar a importincia de se aprimorarem a oferta e dispo-
nibiliza¢ao de informagoes sobre esses entes, os quais tém como fungao justamente
resguardar a transparéncia publica e contam com o acesso das diversas bases de dados
e registro administrativo de todo o Estado para o exercicio de suas competéncias.
Estas dificuldades foram reportadas em outros estudos que incluiram também a
andlise da publicizagao de dados dos tribunais de contas estaduais (Rocha, 2019).

Quanto a radiografia da trajetéria de capacidades dos dois entes do con-
trole, os resultados apontam, em primeiro lugar, para um aumento expressivo,

17. Informagao fornecida pela CGU mediante e-sics 00075.001839/2020-43 e 00106.023116/2020-91. Os valores tém
como data referente o dia 31 de dezembro dos respectivos anos. Dados sobre servidores ativos, incluindo servidores
cedidos, sem aposentados e pensionistas. Em oficio enviado a CGU, esclareceu-se que um pré-requisito para ocupar
vaga de AFFC é possuir graduacdo de nivel superior, portanto, todos os servidores ocupantes do referido cargo possuem
essa formacdo académica. Ademais, ndo ha obrigatoriedade de o servidor informar esses dados no SIGRH, logo, torna-
-se inviavel a contabilizagcdo ano a ano referente a formacao académica dos auditores da casa. Outrossim, ressaltam
que a CGU esta em processo de desenvolvimento de novo sistema que abrangera mais informagcoes do curriculo dos
servidores, para que esses dados sejam acessiveis quando necessario.
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especialmente na Ultima década e meia, da capacidade administrativa da CGU
e do TCU, demonstrado tanto em fungio da ampliagio do orgamento quanto
no numero de auditores. A mesma tendéncia ascendente pode ser verificada em
relagao ao acimulo de capacidade analitica do corpo de auditores ao observarmos
os orgamentos e incentivos institucionais para a capacitagao, assim como a média
de remuneragao consistentemente elevada dos auditores da CGU e do TCU que
pode ser considerada uma condigao estrutural para a atratividade e manutencao
de quadros de alta escolaridade que hoje caracterizam os dois entes.

Ainda que comparagdes mais extensivas e aprofundadas nio tenham podido
ser realizadas no escopo deste estudo, os resultados analisados relativos a capacidade
analitica — isto ¢, dos orgamentos de capacitagdo, assim como de escolaridade dos
auditores — indicam desequilibrio em relagao aos recursos disponiveis para atuagao
dos burocratas policymakers.

Assim como trabalhos anteriores no campo (Grin, 2020; Cavalcante e Silva,
2020; Nogueira e Gaetani, 2018; Medeiros, 2021), os resultados deste capitulo
apontam para o aumento e fortalecimento de capacidades da burocracia do controle
nas tltimas décadas, bem como sinalizam a importancia de mais estudos como este
que busquem agregar dados e andlises a fim de confirmar e problematizar a hip6tese
da assimetria de capacidades entre os entes do controle e da gestao no Brasil. Em
sintonia com o diagnéstico da literatura estrangeira, é possivel que, embora o maior
controle busque a melhoria do desempenho da gestao, o controle em excesso possa
minar a autonomia e a prépria eficicia da gestao que se pretendeu perseguir, no que
¢ conhecido como o “dilema da accountability” (Behn, 2001, p. 11; Steets, 2010,
p- 32) ou ainda como o “paradoxo da accountability” (Dubnick, 2005, p. 395).

Esse processo, em termos de caracterizagio da capacidade geral do Estado
brasileiro, sinaliza para um desequilibrio entre capacidades e autonomia que reduz
as possibilidades, por parte da gestao, de experimentagio, inovacio e escolhas de
novos caminhos e meios de produgao das politicas puablicas, caracteristicas fun-
damentais para o enfrentamento do contexto contemporineo da multiplicidade e
complexidade dos problemas publicos.

Por fim, levantamos algumas limita¢oes da pesquisa e propostas de agendas
futuras de andlise. A primeira diz respeito ao mencionado desafio de acesso de da-
dos que permitam andlise de séries histéricas e comparagoes interorganizacionais.
Alguns desses desafios foram vencidos, mas outros ainda estao sendo enfrentados
para o aprofundamento desta agenda, por exemplo, ao buscar reunir e analisar
um dos principais produtos da atuagio dos auditores, as auditorias operacionais.
Entendemos que a andlise de contetido extensiva das recomendagées desses docu-
mentos pode trazer importantes indicagdes acerca do nivel e escopo de influéncia
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do controle sobre a gestao. Ademais, outros indicadores de capacidades merecem
ser explorados.

Uma dimensao importante das fun¢des de producao de politicas publi-
cas que nio pdde ser analisada neste trabalho trata da dimensao da capacidade
politico-relacional, isto ¢, a capacidade dos entes do controle de interagirem com
os cidadaos e atores que integrem a governanca da politica ptblica a fim de forta-
lecerem a transparéncia e o controle social nio apenas das politicas que avaliam e
auditam, mas também de seus prdprios procedimentos e resultados (Wu, Ramesh
e Howlett, 2015).

Como outros trabalhos demonstraram, embora sejam guardioes desses va-
lores, os entes do controle parecem ainda muito distantes e pouco permedveis a
participagio social e aos anseios da sociedade (Rocha, 2019). E, tal qual ressaltam
Carolyn Corderey e David Hay, “como ‘vigias de valor publico’, os érgaos de
controle tém a responsabilidade de fornecer e relatar ao publico o valor que eles
de fato entregam” (Cordery e Hay, 2019, p. 138). Acreditamos que mais trabalhos
nessas frentes poderio trazer diagndsticos mais precisos sobre as dinimicas e im-
plicacoes para o policymaking e a democracia brasileiros do acimulo e assimetria
de capacidades do controle diante da gestao.
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APENDICE A

Em relacio a base de dados da Relagao Anual de Informacées Sociais (Rais),
observou-se que os analistas de finangas e auditores se encontravam em dois c6-
digos diferentes da Classificagao Brasileira de Ocupagdes (CBOs). Sendo assim,
foram resgatados para andlise os c6digos de 252205 —auditor (contadores e afins) e
21420 — funciondrio publico federal superior. Essa aproximagio da CBO somente
foi possivel quando se realizou andlise correlacional do Programa de Integracio
Social (PIS) com os vinculos da Rais alocados no Tribunal de Contas da Uniio
(TCU), durante o periodo 2003-2018. Desse modo, estes PIS foram pesquisados
nos anos anteriores exclusivamente para o TCU e para a CBO 1994 n° 21420.
Como resultados, apresentados na tabela a seguir, sio exibidos os niimeros absolutos
e o percentual de vinculos que possuem algum dos PIS buscados.

TABELA A1
Vinculo dos servidores (1985-2002)
Ano CBO 1994 Total (%)
2002 21420 978 98
2001 21420 979 98
2000 21420 855 9%
1999 21420 859 93
1998 21420 813 2
1997 21420 814 79
199 21420 795 75
1995 21420 697 67
1994 21420 589 59
1993 21420 482 4
1992 21420 463 39
1991 21420 429 38
1990 21420 417 33
1989 21420 106 36
1988 21420 58 28
1987 21420 74 33
1986 21420 27 17
1985 21420 20 15

Elaboracdo dos autores.






CAPITULO 6

A EVOLUCAO DOS SERVIDORES SEM VINCULO NO EMPREGO
PUBLICO NO BRASIL ENTRE 1992 E 2021'

Sandro Sacchet de Carvalho?

1 INTRODUCAO

O emprego publico no Brasil passou por profundas mudangas nos tltimos trinta
anos, tanto em termos das atividades realizadas quanto em relagao aos tipos de
vinculos dos servidores com a administracio puablica. Durante esse periodo, o pais
atravessou um amplo processo de privatizagio de empresas piblicas e expansio
de servigos essenciais prestados a populagio. Com isso, houve o deslocamento de
servidores de setores industriais, financeiros, dos transportes e da comunicagio
para o provimento, principalmente, de sadde e educagio.

Com esse processo, e no esteio da Constituicao Federal de 1988 (CF/1988),
observou-se a redugao de servidores contratados por meio da Consolidagao das
Leis do Trabalho (CLT) e um aumento na quantidade de servidores estatutdrios
regidos pelo Regime Juridico Unico (RJU). Contudo, o processo de profissiona-
lizacao do servigo publico ensejado pela Constituigao nio se completou, e, nessas
trés décadas, também se testemunhou o avanco da utilizacdo de servidores sem
vinculos permanentes com a administra¢io publica.

Nas pesquisas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ¢
considerado um empregado publico:

pessoa que trabalhava para o governo, em qualquer esfera: federal, estadual ou
municipal, que abrange, além das entidades da administracao direta, as fundagées,
as autarquias, as empresas publicas e as empresas de economia mista. Dentre os em-
pregados do setor ptblico, encontram-se também as pessoas que exercem mandatos
eletivos como vereadores, deputados, prefeitos etc. (IBGE, 2018, p. 111).

Portanto, serdo considerados servidores sem vinculo os empregados publicos,
nao militares, ndo estatutdrios e que nio possuem carteira de trabalho assinada.

1. Este trabalho contou com a valiosa assisténcia de pesquisa de Elod Nascimento dos Santos.
2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Macroecondmicas do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Dimac/Ipea). £-mail: <sandro.carvalho@ipea.gov.br>.



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

Nesse sentido, servidores sem vinculo poderio ser trabalhadores tempordrios,
ocupados em cargo publico comissionado, ou outro tipo de cargo publico com
prazo determinado (estagidrio, bolsista etc.), até mesmo servidores com vinculo
puramente informal.

Este capitulo procura sintetizar e analisar as principais tendéncias sobre os
ocupados no setor publico brasileiro entre 1992 e 2021, com especial atengio a
evolugio dos servidores sem vinculo. Para tanto, utiliza as pesquisas domiciliares do
IBGE, que sio mais adequadas para captar a participagio desses servidores. Com
isso, seu principal objetivo é contribuir para detalhar caracteristicas e trajetérias
de evolugio do uso desse tipo de vinculo pelo Estado brasileiro nas dltimas trés
décadas, procurando relacionar esse processo ao contexto que o pais atravessou
durante esses anos, e situd-lo na atual conjuntura e na proposta de Reforma Admi-
nistrativa, esta representada aqui pela Proposta de Emenda Constitucional (PEC)
n® 32/2020, a despeito de outras medidas e propostas que gravitam ao redor do
mesmo tema. Busca-se langar um pouco de luz sobre uma drea nebulosa e pouco
estudada do servigo publico brasileiro. Trata-se se uma primeira aproximagao —
as pesquisas domiciliares do IBGE nao sao capazes de esclarecer todos os aspectos
relacionados ao tema, mas nos daro respostas que nos permitirio aprofundar a
pesquisa, buscando outras fontes de dados.

Este texto, além desta secdo introdutdria, traz quatro segoes. Na segdo 2, apre-
sentam-se as bases de dados utilizadas e as questdes relacionadas a elas. Na se¢io 3,
detalha-se e discute-se a evolugio da ocupagio no setor puiblico por tipo de vinculo,
durante os ultimos trinta anos, com foco também na evolugio da ocupacio por
esfera de governo. Em seguida, na se¢io 4, apresenta-se a trajetéria do emprego
publico por tipo de ocupagio e setor de atividade, procurando-se identificar onde
a utilizacio dos servidores sem vinculo foi mais intensa. Nas consideragoes finais,
além de serem resumidos os resultados encontrados, procura-se contextualizd-los
dentro da atual conjuntura, com a proposta de Reforma Administrativa contida
na PEC n° 32/2020 apresentada pelo governo federal.

2 BASE DE DADOS

Neste capitulo, utilizamos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domi-
cilios (PNAD), entre 1992 e 2015, e da PNAD Continua, entre 2012 e 2021.
A escolha dessas pesquisas domiciliares do IBGE deriva do fato de elas serem mais
adequadas para estudar os ocupados sem vinculo formal de trabalho, que nao
sao captados plenamente em registros administrativos, como a Relacao Anual de
Informagoes Sociais (Rais). Apenas a partir de 1992, a PNAD passou a identificar
o setor de atuagao dos ocupados, diferenciando o setor privado do setor publico.
Anteriormente, nio era possivel identificar explicitamente os servidores publicos,
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sendo somente vidvel analisar alguns setores e ocupagdes tipicamente publicos.
Portanto, somente a partir de 1992 podemos tragar um quadro preciso da evolugio
do emprego publico no Brasil, especialmente dos servidores sem vinculo.

Conforme dito anteriormente, o que chamamos de servidores piiblicos sem
vinculo sao ocupados no setor publico que nao se declararam nem estatutdrios nem
militares (integrante das For¢as Armadas) e nio possuem carteira de trabalho assi-
nada. Tradicionalmente, chamarfamos esses trabalhadores de informais; contudo,
considerando-se que uma parte deles sio ocupantes de cargos comissionados de
direco e assessoramento, ¢ apesar da natureza precdria de sua inser¢io no servigo
publico, visto que podem ser demitidos com ampla discricionariedade de seus
superiores, tratd-los como informais parece inadequado. Neste capitulo, os mili-
tares s3o integrantes das Forcas Armadas,® ndo se incluindo policiais e bombeiros
militares, exceto quando explicitamente exposto.*

A andlise por ocupagio e setores de atividades serd dividida em trés periodos,
devido as mudangas metodolégicas na PNAD e na PNAD Continua. Em 2002,
a PNAD aprimorou a classificagio de ocupacoes e de atividades; contudo, a nova
classificagio nio é compativel com a classificacio anterior, exceto em niveis extre-
mamente agregados. Da mesma forma, a classificagio de ocupacoes e atividades
da PNAD Continua difere da PNAD. Dessa forma, optou-se por analisar cada
periodo separadamente (1992-2001, 2002-2015 e 2012-2021), mantendo-se as
nomenclaturas vigentes em cada pesquisa. Além disso, todos os empregados publicos
informam qual sua esfera de atuagao (federal, estadual e municipal) e, no caso da
PNAD Continua, se sio contratados como tempordrios ou nio, informagoes que
também serio utilizadas neste trabalho.

Um dltimo esclarecimento: os dados da PNAD Continua de 2021 tratam
sempre da média ponderada dos dois primeiros trimestres desse ano, que eram os
dados disponiveis no momento da redagio deste capitulo. Os dados dos demais
anos da PNAD Continua sao a média ponderada dos quatro trimestres de cada ano.

3 OCUPAGCAO NO SETOR PUBLICO POR TIPO DE VINCULO

De acordo com Carvalho (2011a), a década de 1930 marca o inicio de um projeto
de racionalizagio burocritico-administrativo, com a criagio do Departamento
Administrativo do Servigo Publico (Dasp), em 1936, cuja missdo era promover a
reorganizacio administrativa, a racionalizacio do quadro de pessoal, a padronizacio
e a centralizacdo dos processos de compras. Contudo, a criagao do Dasp nio foi

3. Incluindo aqueles que prestam o servico militar obrigatdrio.

4. Dessa forma, além de servidores sem vinculo e militares, a ocupagdo no setor publico é composta por empregados
publicos estatutarios (incluindo policiais e bombeiros militares) e empregados publicos ndo militares e ndo estatutarios
e que possuem carteira de trabalho assinada (enquadrados na CLT).
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capaz de eliminar tracos de clientelismo e patrimonialismo do servico ptblico, visto
que a gestdo da forca de trabalho publica nao apresentava rigor, realizando-se por
meio de nomeagoes e sem concurso. Ou seja, no Estado Novo, ainda se mantinha
a atitude tradicional de considerar o emprego publico uma sinecura, pois, embora
o sistema de mérito fosse o critério oficial, muitos cargos eram preenchidos por
critérios politicos.

Outro momento importante na evolugio da ocupagio no setor publico foi o
Decreto-Lei n® 200/1967, que assegurou as estatais condigdes de funcionamento
idénticas as das empresas privadas em relagdo a politica de gestao de recursos
humanos. O decreto também estabeleceu a possibilidade de contratacio de
especialistas permanentes e tempordrios, nos termos da CLT, na administragao
direta e nas autarquias. Ainda de acordo com Carvalho (2011a), isto resultou na
duplicidade do regime juridico de pessoal e, na prdtica, na dispensa do uso do
concurso como mecanismo de entrada no servigo publico. Para o autor, criaram-se
duas realidades distintas: a de alguns 6rgaos especializados e empresas estatais,
que dispunham de maior autonomia financeira, podendo definir suas politicas
com relativa independéncia, em que as contratagoes buscavam capacidade técnica
e conhecimento especializado e dependiam de uma averiguacio de aptidées; e
o resto do setor publico.

Duas mudangas fundamentais na gestao do emprego publico foram intro-
duzidas pela CF/1988: a obrigatoriedade do concurso publico para a ocupagao
de todos os cargos, e o estabelecimento do Regime Juridico Unico (RJU) como
principal modo de vinculo, de toda a administragao publica, direta e indireta.
A CF/1988 mostrava a intengdo de profissionalizagao do servigo publico por
meio da construgio de burocracias de Estado, buscando generalizar o sistema de
mérito como forma de acesso, superando o preenchimento por critérios politicos,
e eliminando o dualismo de érgaos especializados com alta capacidade técnica e
o resto do servigo publico, principalmente no que concernia as institui¢oes res-
ponsaveis pela execugdo de politicas putblicas voltadas para a populacio, geridas
de forma patrimonialista.

Contudo, logo na virada dos anos 1990, iniciam-se tentativas de reformas do
Estado que impedem a plena realizagio dos objetivos da CF/1988. E a evolugio
do emprego pubico apés esse periodo, com especial atengio aos ocupados sem
vinculo, que se analisa a seguir.

5. Para a discussao do emprego no setor publico antes da CF/1988, ver também Souza (2009) e Mattos (2011).
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3.1 0 aumento dos estatutarios e dos sem vinculos apds a Constituicdo
Federal de 1988

O grifico 1 mostra a evolugio da ocupagio no setor publico, por tipo de vinculo,
com os dados da PNAD de 1992 a 2015. A evolucio entre 2012 e 2021, com
dados da PNAD Continua, ¢ apresentada no grafico 2. Os valores estdo expressos
nas tabelas A.1 e A.2 do apéndice A.

De acordo com a PNAD, o total de ocupagdes no setor publico cresceu de
7,5 milhoes, em 1992, para alcangar 11,63 milhées em 2015, o que representa
um aumento de 55% em pouco mais de duas décadas. Apesar disso, a propor¢ao
de empregados publicos no total de ocupados caiu de 16,4% para 14,7% no
mesmo periodo.

O grifico 1 mostra claramente o aumento do nimero de servidores estatu-
tdrios que, de acordo com as estimativas da PNAD, passaram de 3,7 milhées, em
1992, para quase 7 milhoes em 2015. Contudo, um aumento ainda mais intenso
se observou entre os servidores publicos sem vinculo, que saltaram de 875 mil
para 2,38 milhoes, entre 1992 e 2015. Enquanto o crescimento dos estatutdrios
foi de 88%, o crescimento dos sem vinculo foi quase duas vezes maior, atingindo
172%. Por sua vez, os servidores contratados pela CLT cairam de 2,66 milhoes
para 1,93 milhao durante esse periodo (queda de 27,5%).

GRAFICO 1
Evolucao da ocupacéo no setor publico, por tipo de vinculo, na PNAD
(Em 1 milh3o)
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Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.
Elaboracdo do autor.
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O grifico 2, com dados da PNAD Continua, mostra uma evolu¢io mais
estdvel das ocupacoes no setor ptblico. O total de ocupados passou de 11,12 mi-
lhées, em 2012, para 11,81 milhoes em 2021, o que representou um crescimento
de 6,25%. Com isso, apesar da grande redugao de empregados com carteira as-
sinada ap6s 2014 (queda de cerca de 7 milhées entre 2015 e 2021), a propor¢ao
de empregados publicos no total de ocupados subiu ligeiramente, de 12,8% para
14%, durante esse periodo.

E bom chamar a aten¢io para que as diferencas entre as duas pesquisas fazem
com que a estimativa de servidores contratados pela CLT seja um pouco menor
e o nimero de estatutdrio seja um pouco maior na PNAD Continua do que na
PNAD. Os nimeros de militares e servidores sem vinculos sao mais préximos entre
as duas pesquisas, bem como o total de ocupados no setor publico. De acordo com
a PNAD Continua, os estatutdrios elevaram-se de 7,31 milhoes, em 2012, para
8,27 milhées em 2021, um crescimento de 13,1%. Por sua vez, os quantitativos
de servidores sem vinculos cairam, no mesmo periodo, de 2,13 para 2 milhdes,
enquanto os de servidores com carteira assinada cairam de 1,42 para 1,22 milhao
(quedas de 5,7% e 14%, respectivamente).

GRAFICO 2
Evolugédo da ocupacdo no setor publico, por tipo de vinculo, na PNAD Continua (2012-2021)
(Em 1 milhdo)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.
Elaboracdo do autor.

Nos gréficos 3 e 4, mostra-se a proporg¢io dos servidores publicos por tipo
de vinculo, nas duas pesquisas, o que nos permite melhor analisar os diferentes
momentos da evolugio do emprego publico nas tltimas trés décadas. No gréfico
3, apesar do aumento continuo da propor¢ao de estatutdrios, que passaram de
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49,4% do total de servidores publicos, em 1992, para 60%, ao fim de 2015,
podemos dividir o periodo em dois. O primeiro, entre 1992 e 2001, mostra um
forte crescimento da proporgao de servidores sem vinculo, que saltou de 11,7%
para 20,9%, e o forte decréscimo da proporgao de servidores contratados pela
CLT, que caiu de 35,5% para 20,7% entre 1992 e 2001. O segundo periodo,
entre 2002 e 2015, mostra uma relativa estabilidade dos servidores sem vinculo,
e uma lenta queda dos servidores com carteira assinada, que apenas se acentua
novamente ap6s 2011, quando houve queda de 20,5%, para alcangar 16,6% em
2015. No segundo periodo, o aumento da propor¢ao dos estatutdrios se concen-
trou entre 2005 e 2008, periodo em que a propor¢io subiu de 55,9% para 59,2%.
O aumento dos servidores sem vinculo até 2001 foi tao forte que o acréscimo desses
trabalhadores foi quase tao grande quanto o acréscimo de estatutdrios. Entre 1992
€ 2001, o saldo de ocupados no setor ptiblico sem vinculos foi pouco mais de 900
mil (cerca de 400 mil apenas entre 1997 e 1998), enquanto o saldo de estatutdrios
foi de pouco menos de 1 milhao (tabela A.1 do apéndice A). Por seu turno, houve
um decréscimo de 900 mil servidores contratados pela CLT.

GRAFICO 3
Evolucao da ocupacéo no setor publico, por tipo de vinculo, na PNAD
(Em %)
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Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.
Elaboracdo do autor.

O grafico 4 revela uma relativa estabilidade da distribuicao das ocupagoes no
setor puiblico por tipo de vinculo, entre 2012 e 2021, mas existem dois momentos
que merecem atengio; primeiro, entre 2016 € 2019; e apds 2019, com a deflagracao
da pandemia da covid-19. No primeiro momento, enquanto a proporgio de ser-
vidores em vinculo manteve-se estdvel entre 2012 ¢ 2015 (inclusive apresentando
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uma queda de 16,5 mil ocupados entre 2012 ¢ 2016), hd um aumento de 310 mil
servidores sem vinculo, entre 2016 e 2019, tendo a proporgao desses trabalhadores
tornado a subir. Para comparagao, esse aumento em curto espago de tempo repre-
senta mais da metade do aumento dos servidores sem vinculo entre 2001 e 2015.

Com o advento da pandemia, houve uma forte redugio dos servidores sem
vinculo (de 416 mil, entre 2019 e 2021), tendo a proporgio atingido o valor
minimo da série da PNAD Continua (de 17%, em 2021). Tal repentina queda,
durante a pandemia, revela a inser¢ao mais precdria desses trabalhadores no setor
publico, como veremos com mais detalhes adiante.

GRAFICO 4
Evolugdo da ocupacdo no setor publico, por tipo de vinculo, na PNAD Continua (2012-2021)
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.
Elaboracdo do autor.

A evolugio relatada acima pode ser posta em um contexto mais amplo da
economia brasileira. Durante os anos 1980, mas especialmente durante os anos
1990, houve uma deterioracao das condicoes do mercado de trabalho, com forte
avanco do trabalho informal, em um contexto de avanco das politicas econ6micas
neoliberais e de baixo crescimento econdémico.® Nesse cendrio, caberia ao emprego
publico, dentro do espirito da CF/1988, promover uma reestrutura¢io do mercado
de trabalho, aumentando o peso do trabalho formal. Contudo, o que observamos,
entre 1992 e 2001, foi justamente o aumento dos trabalhadores sem vinculo no
setor publico.

6. Para uma anélise do contexto econdmico dentro da evolucdo do emprego publico no Brasil, ver Mattos (2011). Para
uma evolugdo do emprego informal, ver Carvalho (2015).
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A década de 1990 foi marcada pelos processos de privatizacao, tentativas de
reformas do Estado e disseminacio da terceirizagao. O processo de privatizagao
comega no inicio dos anos 1990, com o governo Collor, e se aprofunda ao longo
da década, processo este claramente refletido na queda de servidores contratados
pela CLT, o que ficard ainda mais claro na andlise por ocupacoes e setores, que
faremos adiante.

Como notam Druck ez 2/. (2018),” a introducao da terceiriza¢ao no setor
publico se dd com o Decreto-Lei n® 200/1967, mencionado anteriormente, que,
além do j4 exposto, buscava a descentralizagio da administracio pablica mediante
a contratagdo ou concessio de execucio indireta de servigos pelo setor privado.
Posteriormente, a Lei n® 5.645/1970 definiu os servigos que deveriam ser preferen-
cialmente contratados por meio de empresas privadas (de transporte, conservagio,
custodia, operagao de elevadores, limpeza, e outros assemelhados).

A CF/1988 criava empecilhos para a disseminacio da terceirizagio no servico
publico. Contudo, nos anos 1990, o processo de terceirizagao foi reafirmado, com
a Stmula n° 331/1993, do Tribunal Superior do Trabalho (TST), que definiu a
legalidade do contrato de prestagio de servigos de atividades-meio, proibindo
a terceirizagdo nas atividades-fim, e a edi¢io da Lei de Licitagoes e Contratos
n° 8.666/1993, que determinou as normas gerais para a contratagio de servigos
pelo Estado, reafirmando a sua legalidade.

Todavia, ainda segundo os autores:

¢ com a Reforma do Estado no governo Fernando Henrique Cardoso, iniciada em
1995, que se estabelecem todas as diretrizes e a concepgio de um Estado gerencial,
no qual a privatizagdo e a terceirizagio assumem lugar central. Essa reforma, em
consonancia com as politicas neoliberais, definiu trés 4reas de atuagio: i) as atividades
exclusivas do Estado, constituidas pelo nicleo estratégico; ii) os servigos nio exclu-
sivos do Estado (escolas, universidades, centros de pesquisa cientifica e tecnolédgica,
creches, ambulatérios, hospitais, entidades de assisténcia aos carentes, museus,
orquestras sinfbnicas, entre outras), que deveriam ser publicizadas; e iii) a produgio
de bens e servicos para o mercado (retirada do Estado por meio dos programas de
privatizagdo e desestatizagdo). Fora das atividades principais, estdo as “atividades ou
servigos auxiliares” (limpeza, vigilancia, transporte, servicos técnicos de informdtica
e processamento de dados, entre outras), que deveriam ser terceirizadas, submetidas
4 licitagdo publica (Druck ez al., 2018, p. 118).

7. Ver também Costa e Gomes (2016).
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Até o fim da década, outras duas leis contribuiram para a disseminag¢io da
terceirizaciao e também dos servidores sem vinculo. Primeiro, a Lei n® 9.637/1998,
que permite a subcontratagao, pelo Poder Executivo, de organizagoes sociais — que
sao pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos —, para atuarem em
algumas atividades-fim do Estado, a saber: ensino, pesquisa cientifica, desenvol-
vimento tecnoldgico, protegio e preservagio do meio ambiente, cultura e satde
(Brasil, 1998). E também a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 2000, que, ao
impor limites ao gasto com pessoal, estimula a terceirizagao e as contratagoes sem
vinculo, mediante a subcontratagio de empresas e organizagoes sociais, contrata-
¢Oes tempordrias e emergenciais que nao sio computadas como gasto com pessoal.

No 4mbito das contratagbes tempordrias, destaca-se a Lei n° 8.745/1993, que
regulamenta a contratagao de servidores por prazo determinado, prevista no inciso
IX do art. 37 da CF/1988, estabelecendo os casos (Brasil, 1993). Inicialmente, a lei
considerava necessidade tempordria de excepcional interesse ptblico a assisténcia a
situagoes de calamidade publica, o combate a surtos endémicos, a realizacio de re-
censeamentos, a admissao de professor substituto e professor visitante, a admissao de
professor e pesquisador visitante estrangeiro, e as atividades especiais nas organizagoes
das Forcas Armadas para atendimento a 4rea industrial ou a encargos temporarios
de obras e servigos de engenharia. Além disso, determinava que a contratagao desses
servidores tempordrios se daria por intermédio de processo seletivo simplificado,
exceto no caso de calamidades publicas, em que ficava dispensada tal exigéncia.

De acordo com Mafra Filho (2005), a partir de 1995 foram editadas, ao todo,
46 medidas provisérias com a numeragio 1.887, que posteriormente originaram
a Lei n° 9.849/1999, a qual ampliou as possibilidades de contratagao tempordaria
(Brasil, 1999), assim como também o fez a Lei n® 10.667/2003. Além das possibi-
lidades originalmente previstas, a contratagao por prazo determinado foi estendida:
i) a outras pesquisas estatisticas realizadas pela fundacao IBGE; ii) as atividades de
identificagao e demarcagao desenvolvidas pela Funai; iii) as atividades finalisticas
do Hospital das Forcas Armadas; iv) as de pesquisa e desenvolvimento de produtos
destinados a seguranga de sistemas de informacdes, sob responsabilidade do Centro
de Pesquisa e Desenvolvimento para a Seguranca das Comunicagoes (Cepesc);
v) as agdes de vigilincia e inspegao, relacionadas a defesa agropecudria, no 4mbito
do Ministério da Agricultura e do Abastecimento (Mapa), para atendimento de
situacoes emergenciais ligadas ao comércio internacional de produtos de origem
animal ou vegetal ou de iminente risco a saide animal, vegetal ou humana; vi) as
agoes desenvolvidas no ambito dos projetos do Sistema de Vigilancia da Amazonia
(Sivam) e do Sistema de Protecdo da Amazdnia (Sipam); e vii) as atividades técnicas
especializadas, no Ambito de projetos de cooperagao com prazo determinado, im-
plementados mediante acordos internacionais, desde que haja, em seu desempenho,
subordinacio do contratado ao 6rgio ou entidade publica.
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Principalmente apds a promulgacgao da legislacao federal de 1993, houve
também uma profusdo de legislagoes estaduais e municipais que regulamentam
a contratagao por prazo determinado nessas esferas de poder. Parisio e Sundfeld
(2021) notam que as regras legais que disciplinam os contratos também nio tém
um padrio e variam de acordo com a entidade, especialmente com respeito aos
prazos de contratacdo e aos direitos e deveres do contratado. Segundo os autores,
como as contratagdes tempordrias se associam a implementagio de politicas pu-
blicas e a prestagio de servigos sociais descentralizados, o significado da expressao
“excepcional interesse publico” varia conforme o interesse estadual ou municipal.
E os excessos contidos nessas legislagdes sao sugeridos pelo grande niimero de
agoes de inconstitucionalidade contra leis de entes subnacionais. Cabe notar que
o estudo de Parisio e Sundfeld (2021) confirma a maior precariedade a que esses
contratados sio submetidos. Analisando 169 acérdaos do Tribunal de Justica
de Sao Paulo (TJ-SP), do periodo entre julho de 2019 e julho de 2020, tratando de
contrata¢oes tempordrias de agentes publicos estaduais e municipais, nada menos
que 51% dos casos diziam respeito ao reconhecimento de direitos celetistas, a
exemplo dos protetivos: da maternidade (como a extensao da licenga-maternidade
de 120 dias — o prazo da CLT — para 180 dias, o prazo de licenca das estatutdrias,
ou o reconhecimento da estabilidade da gestante); dos garantidores da satde, fisica
e mental, do agente (como adicional de insalubridade, danos em razio de doenga
ocupacional e férias); e aqueles relativos a carga hordria compativel com as tarefas
executadas (como o recebimento de horas extras).

A PNAD Continua nos permite identificar quando os trabalhadores sao
considerados tempordrios, assim como a Rais, e a evolugao dos ocupados tempo-
rdrios no setor publico é exposta na tabela 1.8 A partir da tabela, ¢ possivel deduzir,
como esperado, que em torno de 83% do total de trabalhadores tempordrios no
setor publico sao servidores sem vinculo, cerca de 14% sdo contratados pela CLT
e 3% sio militares. Por seu turno, comparando-se com os dados na tabela A.2 do
apéndice A, pode-se concluir que cerca de 80% dos servidores sem vinculo sao
tempordrios, enquanto, entre os contratados pela CLT, aproximadamente 20%
sa0 tempordrios.’

8. A PNAD apenas permite identificar trabalhadores temporarios no setor agricola. Vale notar também que, apesar de
0 processo de terceirizacdo no setor publico fazer parte da mesma dindmica da utilizacdo de servidores sem vinculo
analisada neste texto, os dados da PNAD Continua ndo consideram esses trabalhadores como pertencentes ao setor
publico, o que n&o nos permite considera-los nesta analise.

9. A proporcéo de servidores sem vinculo que sao temporarios nao varia consideravelmente entre as esferas de poder,
variando também em torno de 80% nos diferentes niveis. Por seu turno, a proporcdo de servidores contratados pela
CLT que sao temporarios € menor no nivel federal (11,5%, em 2012, inicio da série; e 5% em 2021, final), e maior nos
estados e municipios (em torno de 20% nos estados e de 25% nos municipios).
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TABELA 1

Evolucdo de ocupados temporarios no setor publico na PNAD Continua (2012-2021)
Ano CLT Militares Estatutarios Sem vinculo Total de temporarios
2012 290.424 62.662 5.122 1.627.182 1.985.390
2013 262275 56.145 4192 1.629.316 1.951.928
2014 278.234 66.306 4.608 1.717.409 2.066.557
2015 258.636 75.772 6.570 1.766.907 2.107.884
2016 265.247 69.507 4.263 1.669.280 2.008.298
2017 242.703 72.144 4.570 1.859.529 2.178.945
2018 242774 74.555 4.009 1.947.575 2.268.913
2019 220.853 75.347 1.986 1.920.753 2.218.939
2020 214.702 76.023 2,632 1.945.429 2.238.786
2021 250.022 71.693 5.363 1.671.774 1.998.853

Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.

Na Rais, a partir de 2004, é possivel detalhar o tipo de contrata¢io associada
aos trabalhadores tempordrios no setor ptblico. A tabela 2 mostra a evolugio da
média mensal de servidores tempordrios, por tipo de contratagio, entre 2004 ¢ 2012.
Pode-se notar primeiramente que os dados da Rais captam um niimero menor de
servidores tempordrios que a PNAD Continua, em parte porque os dados da Rais
aqui utilizados nao incluem as estatais. Contudo, apesar do aumento expressivo do
total de tempordrios captados pela Rais, o que mais se sobressai, na tabela 2, é como
a legislacdo especifica para a contratagio por prazo determinado no setor publico
(Lei n° 8.745/1993, ¢ legislacoes estaduais e municipais) tem sido crescentemente
utilizada para o suprimento de mao de obra. A contratagio de agentes publicos por
meio de tipos de contratacio originalmente voltados para o setor privado (CLT,
Lei n° 6.019/1974 e Lei n® 9.601/1998), apesar de continuarem relevantes, nao
apresentam a mesma dinidmica ascendente.

Antes de encerrar esta se¢do, cabe chamar aten¢o para o aumento da propor¢io
de trabalhadores sem vinculo no setor publico que contribuem para a previdéncia,
como mostra o grifico 5. A propor¢io de servidores sem vinculo contribuintes
subiu de 33%, em 1992, para 80%, em 2015, na PNAD; e de 63%, em 2012,
para 70%, em 2021, na PNAD Continua. Certamente, o fendmeno descrito na
tabela 2 — ou seja, o aumento da contratagio de tempordrios, por intermédio da
legislagao especifica para o setor pablico — contribui para explicar essa dindmica.
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TABELA 2
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Evolucdo de ocupados temporarios no setor publico, por tipo de contratacdo, na Rais

(2004-2019)

Ano ar Lei ne Lei n Lei n Leis . Lgi§ A Qutros Total ,d?
6.019/1974  9.601/1998  8.745/1993  estaduais municipais vinculos temporarios
2004 43.124 31.478 16.894 2.804 14.380 28.436 3.057 140.173
2005 48.299 34.933 23.401 1.776 25.273 62.605 28.708 224.995
2006 44.242 39.125 22.802 1.924 35.295 97.615 4.335 245.338
2007 39.566 42.443 30.750 70.062 54.539 130.894 5.069 373.323
2008 34.131 45.122 22.750 2.595 64.759 143.277 4.808 317.442
2009 33.758 52.128 28.261 4.458 68.642 158.621 4.098 349.966
2010 35.094 60.857 26.970 74.886 76.780 182.943 4.104 461.634
201 30.897 50.371 27.479 20.512 102.939 187.922 4.491 424.611
2012 25.775 46.033 26.242 27.636 100.888 217.322 4.035 447.931
2013 28.750 58.117 30.278 28.542 118.331 231.200 8.061 503.279
2014 26.905 45.386 30.966 39.074 145.110 257.467 4312 549.220
2015 24.893 43.079 29.418 37.274 144.114 250.687 4.697 534.162
2016 20.579 19.361 18.990 33.295 134.856 174.207 3.423 404.711
2017 20.306 38.269 28.804 47.743 150.190 254.431 3.862 543.605
2018 22.321 42.706 31.238 50.935 158.164 290.326 3.113 598.803
2019 23.118 41.384 27.898 44.355 166.679 307.978 2.871 614.283
Fontes: Rais/ME e Atlas do Estado Brasileiro (disponivel em: <http:/atlasestado.ipea.gov.br>).
Elaboracdo do autor.
GRAFICO 5
Proporcéo de contribuicdo a previdéncia entre trabalhadores sem vinculo, no setor publico
(Em %)
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Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.

Elaboracdo do autor.
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3.2 Evolucao por tipo de vinculo e nivel federativo

A evolugao do emprego putblico no Brasil, ao longo dessas décadas, também
apresentou mudancas substantivas por nivel federativo, com implicagoes para a
discussio central que estamos apresentando aqui. No grafico 6, mostra-se a evolu-
¢a0 da ocupagao no setor publico, de acordo com os dados da PNAD e da PNAD
Continua. Os dados mostram claramente a municipalizagao do servigo publico
no Brasil. A propor¢io de servidores municipais se eleva de 35,5%, em 1992, de
acordo com a PNAD, para 55% em 2021, com dados da PNAD Continua (atingira
53%, em 2015, na PNAD). Por sua vez, a proporgao de servidores estaduais caiu
de 45% para 30,5%, ao longo desses quase trinta anos, e a de servidores federais
recuou de 20% para 14,5%.

GRAFICO 6
Evolucdo da ocupacdo no setor publico, por nivel federativo
(Em %)
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Fontes: PNAD/IBGE (disponivel em: <https:/bit.ly/3ImIQYj>) e PNAD Continua/IBGE (disponivel em: <https://bit.ly/2wDW2nG>).
Elaboracao do autor.

O crescimento mais acelerado da municipaliza¢do do emprego piblico no
Brasil, até o inicio dos anos 2000, pode ser justificado pelo ritmo de criacio de
novos municipios. Mattos (2011) revela que foram criados mais de 1.500 muni-
cipios entre 1980 e 1998, especialmente apds a CF/1988, e poucos foram criados
ao longo dos anos 2000. Outra importante razio para esse fenémeno ¢é a tendéncia
de universalizacio de servicos sociais bdsicos, notadamente educagio e saide, apds
a CF/1988, o que poderemos verificar na se¢o seguinte.'

10. Ver Carvalho (2011a; 2011b). Os dados da Rais também revelam a municipalizacdo do servico publico (ver Lopez
e Guedes, 2020).
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Nos grificos 7 e 8, é apresentada a evolugio da ocupagio no setor puablico por
tipo de vinculo, entre servidores federais, na PNAD e na PNAD Continua, respec-
tivamente. Os dados do grafico 8 mostram que, entre os servidores federais, houve
uma queda da proporgio de estatutdrios, entre 1995 e 1998, de 45% para 38,2%,
enquanto a propor¢ao de servidores federais sem vinculo saltou de 6% para 21% no
mesmo periodo. Inescapdvel imaginar que tal movimento seja reflexo dos processos
da Reforma Administrativa de 1995 e da terceirizagao discutidos acima. Ap6s 1999,
houve uma retomada do crescimento da proporg¢ao dos estatutdrios entre os servidores
federais, que alcangou 48% em 2015. Por sua vez, a proporcio de servidores sem
vinculo recuou para cerca de 12%, em 2001, e posteriormente se manteve préxima
desse valor. Por seu turno, a propor¢ao de trabalhadores contratados pela CLT, no
servico federal, também apresentou forte queda entre 1992 e 1998 (de 35% para
21%), refletindo também o processo de privatizagio, mostrou uma recuperagio até
2002, e voltou a cair lentamente, fechando o periodo no mesmo nivel de 1998.

No grifico 8, com dados da PNAD Continua, vemos uma queda da propor-
4o de estatutdrios no servigo federal, entre 2016 ¢ 2019, de 57,6% para 52,9%.
Contudo, essa queda nao se refletiu em aumento dos servidores sem vinculo, mas
no aumento dos servidores contratados pela CLT, com evolugio de 14,2% para
17,5% nesses quatro anos. Por sua vez, a propor¢io de servidores federais sem
vinculo caiu de 11,6%, em 2012, para 9,3%, em 2016, voltando a se reduzir apés
o inicio da pandemia da covid-19, e atingindo 8,5% em 2021. Cabe notar também
o aumento da propor¢io de militares, entre 2012 ¢ 2019, de 14,9% para 19,7%.

GRAFICO 7
Evolucdo da ocupacéo no setor publico por tipo de vinculo, entre servidores federais,
na PNAD
(Em %)
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Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.
Elaboracdo do autor.
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GRAFICO 8
Evolucdo da ocupacao no setor publico por tipo de vinculo, entre servidores federais,
na PNAD Continua (2012-2021)
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.
Elaboracdo do autor.

Os gréficos 9 e 10 apresentam a evolug¢io da ocupagio no setor publico, por
tipo de vinculo, entre servidores estaduais. A propor¢io de estatutdrios, entre os
servidores estaduais, apds um crescimento na primeira metade dos anos 1990,
manteve-se estdvel, em torno de 70%, até o final dos anos 2000, tendo recuado
para 62,7% em 2011. Quanto a proporgio de servidores contratados pela CLT; esta
caiu continuamente até 2001, atingindo 14,2%, estabilizando-se nesse patamar até
2009, quando subiu ligeiramente (até cerca de 18%). Por sua vez, a propor¢io de
servidores estaduais sem vinculo passou de 9,5% para 16,8%, entre 1992 ¢ 2001,
e voltou a subir apds 2008, alcangando 18,4% em 2015.

Os dados da PNAD Continua (grafico 10) também revelam uma queda do
percentual de estatutdrios, entre 2016 e 2019, que passou de 77,3% para 74%. Por
outro lado, diferentemente do caso dos servidores federais, houve um aumento da
propor¢io de trabalhadores sem vinculo entre os servidores estaduais, que subiu
de 14% para 16% nesses quatro anos, tendo atingido 16,7% em 2018. No que
concerne a porcentagem de servidores contratados pela CLT, oscilou sempre em
torno de 9%.
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GRAFICO 9
Evolugdo da ocupacdo no setor publico por tipo de vinculo, entre servidores estaduais,
na PNAD
(Em %)
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Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.
Elaboracdo do autor.

GRAFICO 10
Evolucao da ocupacdo no setor publico por tipo de vinculo, entre servidores estaduais,
na PNAD Continua (2012-2021)
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.
Elaboracdo do autor.

Antes de passarmos aos servidores municipais, serd util aproveitarmos os dados
da Pesquisa de Informagoes Bésicas Estaduais (Estadic) do IBGE, para averiguarmos
qual ¢ a proporcio de servidores comissionados entre o total de servidores sem
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vinculos."" A pesquisa Estadic proporciona o total de ocupados nas Unidades da
Federacio (UFs), entre contratados pela CLT, estatutdrios, comissionados,'? esta-
gidrios e trabalhadores sem vinculo permanente, na administragao direta e indireta.
Os dados estdo na tabela 3, que contém as informagées da PNAD Continua para
comparagdo. Notadamente, a diferenca de trabalhadores contratados pela CLT,
entre a Estadic e a PNAD Continua, ¢ substancial, assim como no caso da Rais.
Contudo, da mesma forma, os dados da Estadic ndo contemplam empresas estatais.

O mais importante, na tabela 3, é que a parcela de comissionados no total
de servidores sem vinculo ¢ reduzida, oscilando entre 16%, em 2014 ¢ 2019, e
25% em 2017. Na esfera federal, a participagio de comissionados no total dos
trabalhadores sem vinculo também ¢é reduzida. De acordo com dados da Secretaria
de Fiscalizacdo de Pessoal (Sefip), elaborados para o Tribunal de Contas da Uniao
(TCU), em 2015, pouco menos de 40% do total de 60.774 cargos comissionados
na administragio publica federal eram ocupados por pessoas sem vinculo com a
administragio (TCU, 2015). E o total de servidores sem vinculo na esfera federal,
de acordo com a PNAD Continua, em 2015, era de 190 mil ocupados.

TABELA 3
Evolucdo da ocupacdo no setor publico por tipo de vinculo, entre servidores estaduais,
na Estadic
3A — Estadic
. . Total de
Ano c Estatutérios Comissio- Estagidrios sem vinculo servidores Total de
nados permanente . ocupados
sem vinculo
2019 164.229 2.245.833 92.790 42.793 437.958 573.541 2.983.603
2018 126.149 2.442.070 108.444 39.072 413.209 560.725 3.128.944
2017 147.237 2.404.751 120.305 46.880 296.855 464.040 3.016.028
2014 145.017 2.310.655 116.668 30.402 570.403 717.473 3.173.145
3B — PNAD Continua
Ano cur Estatutrios Sem vinculo Total de ocupados
2019 344.963 2.586.522 558.664 3.497.134
2018 338.564 2.594.006 590.190 3.531.727
2017 322.303 2.607.313 569.519 3.507.147
2014 359.481 2.754.526 516.622 3.638.113

Fontes: Estadic/IBGE (disponivel em: <bit.ly/3ABXbN9>) e PNAD Continua/IBGE (disponivel em: <https://bit.ly/2wDW2nG>).
Elaboracdo do autor.

11. A Estadic é um levantamento pormenorizado de registros administrativos sobre a estrutura, a dinamica e o fun-
cionamento das instituicbes publicas estaduais, com periodicidade anual, realizada desde 2012. A pesquisa fornece
informacdes variadas sobre a gestdo publica estadual, incluindo a legislacdo vigente e os instrumentos de planejamento
existentes nessa esfera da administracdo; a organizacdo do governo estadual; e a composicdo do quadro de pessoal
por vinculo empregaticio, tanto na administracdo direta quanto na indireta.

12. Comissionados que ndo eram previamente servidores, ou seja, ndo possufam vinculo com o Estado antes da nomeagéo.
0 autor deste capitulo agradece a Felix G. Lopez pela disponibilizacdo dos dados da Estadic.
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Finalmente, os graficos 11 e 12 mostram a evolugao da ocupagao no setor
publico, por tipo de vinculo, entre servidores municipais. O grafico 11 revela um
continuo e forte aumento da participacio dos estatutdrios entre os servidores nos
municipios, tendo a porcentagem se elevado de 35,7%, em 1992, para 60% em
2015. Como notam Lopez e Guedes (2020), essa ¢ uma mudanca bastante positiva,
pois, nos municipios, o tratamento do emprego publico de forma patrimonialis-
ta, que inclui demissdes e contratagoes motivadas por razdes politico-eleitorais,
costuma ser mais vigoroso. Além do mais, representa uma melhor estruturagao
do mercado de trabalho em muitos municipios de pequeno porte. No que tange
a participacio de trabalhadores contratados pela CLT, esta diminuiu continua-
mente, reduzindo-se de 45,7% para 14,5% durante esse periodo. Por seu turno,

a participacao dos servidores sem vinculo no emprego publico municipal cresceu
um pouco, de 18,6% para 24,5%.

No gréfico 12, com os dados da PNAD Continua, percebe-se que a ascensio
da parcela de estatutdrios no servigo publico municipal foi interrompida entre 2016
€ 2019 (tendo caido ligeiramente de 65,2% para 63,8%). Por sua vez, a parcela de
servidores sem vinculo subiu 2 pontos percentuais (p.p.) nesse periodo (de 24,5%
para 26,5%). Cabe notar que, ap6s o inicio da pandemia, houve uma forte queda
da propor¢io de servidores sem vinculo, tendo a porcentagem desses servidores se
reduzido a 20,6% em 2021.

GRAFICO 11
Evolucdo da ocupacdo no setor publico por tipo de vinculo, entre servidores municipais,
na PNAD
(Em %)
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Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.
Elaboragdo do autor.
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GRAFICO 12
Evolucdo da ocupacdo no setor publico por tipo de vinculo, entre servidores municipais,
na PNAD Continua (2012-2021)
(Em %)
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Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.
Elaboracdo do autor.

4 EVOLUCAO DO EMPREGO PUBLICO POR OCUPACOES E SETORES DE ATIVIDADE

Conforme mencionamos na se¢ao 2, a anilise da evolucio do emprego publico,
por ocupacoes e setores de atividades, serd dividida em trés periodos, devido a
alteracoes na classificacio das ocupacoes e setores na PNAD e na PNAD Conti-
nua. O primeiro periodo, entre 1992 e 2001, ¢ marcado justamente pelo maior
crescimento dos trabalhadores sem vinculo, que, como vimos na secio anterior,
ocorreu nas trés esferas de governo. Veremos, a seguir, em quais ocupagoes e setores
esse processo foi mais intenso.

4.1 Evolucgao entre 1992 e 2001

Na tabela 4, mostra-se a distribuicdo dos empregados publicos por ocupagoes,
com os dados da PNAD de 1992 a 2001. Os principais movimentos percebidos
na tabela sdo consequéncia do processo de universalizagao de servigos bdsicos
oferecidos a populagao, a0 mesmo tempo que se observa uma queda das fungoes
burocriticas e auxiliares, além do gradativo desaparecimento de ocupag¢des indus-
triais e da construgao civil.

Enquanto fungées burocréticas, de escritério e secretariado somadas as de
porteiro, ascensoristas, vigias e serventes representavam 27,2% de todos os ocu-
pados no servigo ptiblico, em 1992, estas ocupagoes alcangavam 23,6% em 2001.
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Da mesma forma, as ocupagodes industriais e da construgao civil se reduziram
de 6,7% para 3,8% no mesmo periodo. Por sua vez, as ocupacoes de médicos e
dentistas e as ocupagoes auxiliares na medicina subiram de 5,3% para 7,5%, e o
total de professores (universitdrios, do ensino médio e fundamental) aumentou

de 17,9% para 20%.

TABELA 4

Distribuicdo dos empregados publicos, por ocupacdo

(Em %)

1992 1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001

Diretores e chefes na administracdo publica 3,77 3,88 488 457 5,30 5,08 5,20 5,63
Administradores, chefes e encarregados 1,71 1,59 1,49 1,42 139 09 0,95 0,76
Funcbes burocraticas, de escritdrio e secretariado 17,04 16,27 1593 1545 1556 13,60 14,47 14,00
Profissionais cientificos 1,73 1,74 1,71 1,66 1,84 1,76 1,62 1,30
Médicos, dentistas e especialistas assemelhados 1,53 185 1,86 220 2,07 1,98 2,2 2,39
Ocupacdes auxiliares da medicina e odontologia 3,76 3,54 404 426 425 429 474 5,07
Analistas de sistemas, contabeis e afins 2,17 2,26 198 2.9 2,20 2,28 2,06 2,09
Professores universitarios 0,71 0,78 0,91 0,80 0,71 0,80 0,81 0,90
Professores do ensino médio 2,37 2,18 2,23 2,73 3,07 2,71 3,14 3,23
Professores do ensino fundamental e infantil 14,81 1531 1578 1532 1531 1558 1571 1591
Ocupacdes auxiliares do ensino 2,51 1,95 1,93 2,02 1,92 2,20 2,36 2,39
Ocupagdes juridicas 0,58 0,55 0,68 0,69 0,75 0,6 0,71 0,78
Ocupacdes auxiliares da Justica 1,03 1,31 1,46 1,17 1,29 1,34 1,59 1,59
Outras ocupacdes técnicas e cientificas 0,50 0,56 0,48 0,58 0,59 0,53 0,47 0,48
IndUstria e construgao civil 6,74 6,37 548 559 4,67 455 3,79 3,79
Transporte rodoviario 2,89 2,52 2,66 2,47 2,60 2,32 2,29 2,64
Outros transportes 0,73 0,57 0,62 0,38 0,37 0,41 0,31 0,22
Correios 148 135 147 138 15 1,18 1,08 1,23
Alojamento e alimentagao e servicos pessoais 3,50 3,58 3,74 3,60 3,61 4,06 3,68 3,84
Porteiros, ascensoristas, vigias e serventes 10,17 10,27 10,47 986 10,05 982 942 9,59
Defesa nacional e seguranca publica 939 893 965 991 982 977 999 10,20
Qutros servicos elementares 0,91 1,08 0,72 1,02 0,96 0,63 0,59 0,89
Ocupagdes mal definidas 996 1154 980 998 1007 1359 12,79 11,04

Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.
Elaboracdo do autor.
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Chama atengao também a alta propor¢io de ocupagoes que, de acordo com a
classificagdo de ocupacoes vigentes na PNAD até 2001, eram consideradas mal de-
finidas. De modo geral, tais ocupagdes sao de baixa escolaridade e mal remuneradas.
O aumento da proporgio dessas ocupagoes mal definidas, em 1998 e 1999, ocorreu
essencialmente na esfera federal, e foi acompanhada de uma redugio de fungées bu-
rocrdticas, de escritdrio e secretariado. Na esfera federal, a propor¢ao de ocupagoes
mal definidas saltou de 9,4%, em 1997, para 22,4% no ano seguinte, enquanto as
fungoes burocrdticas cairam de 22,5% para 17,7%. E, como veremos logo em seguida,
visto que o crescimento das ocupagoes mal definidas se deu por meio de servidores
sem vinculo, esse processo representou uma substituicio de fungoes burocraticas de
contratados pela CLT por ocupados sem vinculo, exercendo certamente uma fungao
semelhante, mas que foram consideradas como mal definidas pela PNAD. "

Além disso, o incremento nas ocupagoes da medicina ocorreu especialmente
na esfera municipal, enquanto o aumento de professores foi intenso nos estados e
municipios, sendo a esfera federal responsdvel, como esperado, pelo aumento dos
professores universitarios.

A tabela 5 exibe o crescimento dos servidores sem vinculo, por ocupagio,
entre 1992 ¢ 2001, e a propor¢io dos empregados publicos, por tipo de vinculo,
em cada ocupagio, nos anos de 1992 e 2001. Nota-se que as tendéncias jd obser-
vadas estdo presentes na maior parte das ocupagoes, porém com diferentes graus
de intensidade. Em todas as ocupagées, caiu a proporgio de servidores contratados
pela CLT e aumentou a propor¢ao de estatutdrios (exceto entre dirigentes e chefes
da administragio publica, professores do ensino fundamental e médio, e nas ocupa-
¢oes auxiliares da medicina) e dos servidores sem vinculo (exceto nos Correios, em
outras ocupagoes técnicas e cientificas, e na defesa nacional e seguranca publica).

A tabela 5 revela que o aumento de mais de 900 mil servidores sem vinculo,
observado entre 1992 e 2001, se concentrou em algumas ocupagdes. As oito pri-
meiras ocupagoes listadas na tabela (de um total de 21) representam cerca de 90%
desse aumento. As ocupagoes mal definidas mostraram um aumento de quase 167
mil trabalhadores sem vinculo, tendo a propor¢io desses trabalhadores subido de
22% para 35,3% nessas ocupagdes, enquanto a propor¢io de estatutdrios pouco

cresceu (de 36,9% para 40,5%).

Entre os professores do ensino fundamental e infantil, houve um aumento
de 163 mil servidores sem vinculo (cerca de 68% do aumento total de ocupados
na ocupagio), com a propor¢ao dos sem vinculo se elevado de 14,5% para 24%,

13.A proporcao de funcdes burocréticas, de escritério e secretariado, entre os contratados pela CLT no setor publico, caiu
de 20%, em 1997, para 17,7%, em 1999, ao passo que a propor¢ao de ocupacdes mal definidas entre os servidores
sem vinculo subiu de 6,6%, em 1997, para 7,5% em 1998. Tal processo é evidente no grafico 7.
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e a de estatutdrios se reduzido ligeiramente. Destaca-se também o crescimento
dos ocupados sem vinculo nas fungées burocréticas, de escritério e secretariado.
Enquanto o total de ocupados nessas fungdes caiu 87,5 mil, o total de servidores
sem vinculo cresceu 115,6 mil, tendo, com isso, a propor¢ao desses trabalhadores
aumentado de 7,3% para 17,6%, entre 1992 ¢ 2001.

TABELA 5
Crescimento de servidores sem vinculo e proporcdo dos empregados publicos, por tipo
de vinculo e ocupacao (1992 e 2001)

Aumento de Aumento
servidores do total de CLT (%)
sem vinculo ocupados

Estatutarios Sem vinculo
(%) (%)

1992-2001 1992-2001 1992 2001 1992 2001 1992 2001

Ocupagdes mal definidas 166.933 192.034 411 238 36,9 405 220 353
Professores do ensino fundamental e infantil 163.047 242.384 230 140 625 620 145 240
Funcdes burocraticas, de escritorio e secretariado 115.630 -87.577 41,7 26,6 51,0 55,8 73 176
Porteiros, ascensoristas, vigias e serventes 94.376 52.501 42,7 263 41,4 472 160 265
Diretores e chefes na administracéo publica 83.304 195.591 265 16,9 56,6 558 168 274
Ocupaces auxiliares da medicina e odontologia 71.603 149.441 354 21,3 58,4 58,1 59 204
Alojamento e alimentagdo e servicos pessoais 46.449 65.443 42,1 239 436 503 143 256
Professores do ensino médio 37.662 96.918 12,7 10,5 799 71,0 7.4 185
Médicos, dentistas e especialistas assemelhados 27.833 88.777 2719 19,2 57,8 60,0 102 194
Ocupacdes de transporte 23.422 -27.940 575 36,0 37,1 47,7 54 156
Ocupacoes auxiliares do ensino 21.775 15.074 298 15,3 59,0 63,6 1,2 210
Analistas de sistemas, contabeis e afins 18.618 15.161 392 244 555 60,4 47 147
Outros servicos elementares 10.492 -2.213 58,4 29,4 28,7 43,6 129 27,0
Ocupagdes juridicas 9.944 81.471 144 54 784 854 72 92
Defesa nacional e seguranca publica 8.605 162.940 3,9 3,2 53,5 60,4 73 69
Profissionais cientificos 6.800 -19.589 51,3 354 44,0 53,0 42 111
Professores universitarios 5.710 23.378 249 10,4 70,0 787 50 11,0
Administradores, chefes e encarregados 624 -62.894 751 67,5 226 27,0 23 55
Outras ocupagdes técnicas e cientificas -775 2.381 392 273 398 536 210 179
IndUstria e construgao civil -4.362 -174.059 56,6 24,9 31,3 548 121 204
Correios -7.361 -6.411 58,3 55,2 27,2 36,7 144 82
Total 900.329 1.012.364 355 20,7 494 552 11,7 209

Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.
Elaboracdo do autor.
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De modo geral, durante os anos 1990, o aumento dos trabalhadores sem
vinculo foi mais intenso nas ocupagoes da satide (médicos e dentistas e ocupagoes
auxiliares na medicina), da educacio (professores do ensino médio e ocupagdes
auxiliares no ensino) e outros servigos prestados a populagio, como mostra o caso
das ocupagoes de alojamento e alimentacio e servigos pessoais, mais presentes na
esfera municipal. Da mesma forma, esse processo foi também intenso em ocupagoes
elementares que exigem pouca qualificagio, como se nota nos casos, além dos jd
discutidos no pardgrafo anterior, de porteiros, ascensoristas, vigias e secretariado,
ocupagoes de transporte e outras ocupagoes elementares.

Contudo, mesmo que amplo, nao podemos dizer que 0 aumento dos servido-
res sem vinculo tenha sido generalizado nesse periodo. Ele foi consideravelmente
reduzido entre as ocupagdes juridicas, na defesa nacional e seguranga publica, nos
Correios, entre administradores, chefes e encarregados e professores universitdrios.

Essa andlise pode ser complementada observando-se o desenvolvimento
dos servidores sem vinculo, nos principais Ambitos de atividade do setor pu-
blico, conforme mostrado na tabela 6. Nota-se que o aumento da quantidade
de servidores sem vinculo concentra-se nos setores de educagio, no Executivo
municipal e na satde. Apenas o setor da educagao corresponde a mais de 40%
do total do aumento dos servidores sem vinculo, entre 1992 e 2001, e esses
trés setores conjuntamente somam mais de 75% desse aumento. Isso nos leva a
considerar que esse processo de elevagao de trabalhadores sem vinculo na satide
e na educacio atingiu nio somente as atividades-fim de médicos, enfermeiros e
professores, como mostra a tabela 5, mas também as atividades-meio e auxiliares
desses setores. Tanto que, durante a década de 1990, a proporcio de servidores
estatutdrios caiu em ambos os setores.

A tabela 6 também revela o deslocamento das atividades do Estado durante a
década. H4, por um lado, 0 aumento das ocupagdes na satde e na educagao, junto
com a correspondente municipalizagio dos servigos publicos, além do aumento de
servidores no Judicidrio e na defesa e seguranga publica. E, por outro lado, no esteio
do processo de privatizagio, a forte queda das ocupag¢des na industria, nos servigos
industriais de utilidade ptblica (Siup), nas institui¢oes financeiras e nos setores de
transporte e comunicagio.
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TABELA 6
Crescimento de servidores sem vinculo e proporcdo dos empregados publicos, por
tipo de vinculo e setor de atividade (1992 e 2001)

Aumento de

trabalhladores Aumoecrzjtgazzstotal LT (%) Esta(t;;)érios Sem(\oz/l;r;culo
sem vinculo

1992-2001 1992-2001 1992 2001 1992 2001 1992 2001
Educacao 370.852 556.144 24,7 14,9 62,1 61,3 13,2 23,8
Executivo municipal 214.821 351.393 47,6 23,9 35,3 49,1 17,1 27,0
Salde 103.440 283.406 326 246 57,8 56,8 96 186
Executivo estadual 49.502 -50.064 30,5 13,2 61,9 66,1 7,7 20,7
EZ%‘IS?S“(;’: S;’;ﬁ“(”fc'lf)e 29370 31.865 B4 138 528 459 238 402
Servigos comunitarios 28.148 2.707 26,6 29,7 61,4 48,7 12,0 21,7
Judicidrio 24.546 110.509 14,1 73 763 719 97 148
Executivo federal 22.977 20.922 14,5 139 820 713 36 148
Comércio e servicos 20.401 4.335 62,3 45,5 28,2 32,2 9,5 22,3
Defesa e seguranca 11.894 175.522 4,7 3,2 55,5 61,5 7,4 73
Construgao civil 10.507 5.439 43,6 28,1 17,9 19,4 38,5 52,5
InstituicGes financeiras 5.095 -163.904 76,8 63,8 17,5 23,3 5,7 12,9
Siup 4.509 -127.128 63,5 48,7 24,2 33,1 12,4 18,3
IndUstria da transformacao -2.037 -45.880 76,8 60,1 13,9 26,9 9,4 13,1
Transporte e comunicacao -4.843 -162.631 71,7 651 23,8 28,6 4,5 6,2

Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.
Elaboracdo do autor.

4.2 Evolucao entre 2002 e 2015

Apds 2002, o IBGE aprimorou a classificacio de ocupagoes e atividades na PNAD,
praticamente eliminando a classificagio em ocupagoes mal definidas, mas, con-
forme ja mencionado, tornou impossivel a compara¢io com o periodo anterior
em um nivel mais desagregado. Uma diferenca importante entre os dois periodos
¢ que, apds 2002, o IBGE distingue as ocupagdes que exigem nivel superior de
escolaridade das ocupagoes de nivel médio, enquanto nao se fazia essa distingao
até 2001. A distribui¢ao dos empregados ptblicos por ocupacio, para alguns anos
entre 2002 e 2015, é apresentada na tabela 7.

De modo geral, o processo observado até 2001 (tabela 4) foi mantido,
contudo, em um ritmo consideravelmente mais lento. Por um lado, funcées
burocréticas, de nivel superior ¢ médio, reduziram levemente sua participagao
(dirigentes do poder publico, dirigentes de empresas e gerentes, escriturdrios e
servigos elementares prestados a empresas). Por outro, continua o crescimento
na propor¢io de ocupados na satde e na educagio. Percebe-se também um au-
mento na qualidade dos professores, particularmente no ensino fundamental,
em que houve uma substitui¢ao dos professores leigos (que ndo possuem ensino
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superior) por professores com formacio de nivel superior. No total, as ocupagoes
do ensino passaram de 23% dos empregados publicos, em 2002, para 25% em
2015, e as ocupagoes da satide subiram de 7,8% para 10,1% no mesmo periodo.

TABELA 7

Distribuicdo dos empregados publicos por ocupacdo

(Em %)

2002 2005 2008 2012 2015

Forcas Armadas, bombeiros e policiais 7.2 6,7 6,6 7,2 73
Dirigentes do poder publico 2,6 2,7 2,2 1,9 2,0
Dirigentes de empresas e gerentes 2,8 3,1 3,0 2,6 2,2
Profissionais das ciéncias 1,0 1,0 1,2 1.2 13
Profissionais da satide 2,7 3,0 33 4,0 4,5
Professores do ensino fundamental 6,6 8,0 9,6 12,1 13,3
Professores do ensino médio 2,6 2,5 3,6 4,2 4,2
Professores do ensino superior 1,0 0,9 1,0 1,2 1,4
Outros profissionais do ensino 2,2 2,2 2,6 33 3,0
Profissionais juridicos 0,9 11 11 13 1,7
Profissionais de ciéncias humanas e de comunicacdes 2,7 2,9 2.8 3,6 4,0
Técnicos cientificos 1,3 1,3 1,2 1,2 1,0
Técnicos da satde 3,5 38 4,2 4,4 4,7
Professores leigos 10,5 9,2 6,6 3,6 3.1
Técnicos de administracdo 7.6 8,0 7,0 6,5 79
Qutros técnicos 0,5 0,5 0,5 0,3 0,3
Escriturarios 13,1 13,4 14,9 14,9 12,7
Trabalhadores de atendimento ao publico 2,6 2,5 2,4 2,7 2,7
Alojamento e alimentacdo 3,5 3,6 3,6 2.9 3,2
Servicos de transporte e vigildncia 49 5,0 5,2 49 4,9
Servios elementares para empresas 8,7 9,1 79 7,6 6,6
Servicos de satide 1,6 13 1,1 0,9 0,9
Qutros servicos elementares 3,0 2,9 31 2,8 2,9
Indstria e construgao civil 6,5 5,7 54 49 4,4

Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.
Elaboracdo do autor.

A tabela 8 exibe o crescimento dos servidores sem vinculo, por ocupagao, entre
2002 ¢ 2015, e a proporg¢ao dos empregados publicos por tipo de vinculo em cada
ocupagio, nos anos de 2002 e 2015. J4 notamos que, nesse periodo, o crescimento
dos servidores sem vinculo foi consideravelmente menos intenso que no periodo
anterior. De modo geral, a propor¢ao desses servidores subiu marginalmente, de
19,6%, em 2002, para 20,4%, em 2015, nivel ainda inferior ao observado em 2001.
Nesse periodo, de acordo com a PNAD, enquanto o total de ocupados aumentou
em mais de 2,8 milhées, os servidores sem vinculo cresceram pouco mais de 650 mil.
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Com isso, nota-se, na tabela 8, que a propor¢io de servidores sem vinculo pouco
aumentou, ou até se reduziu, em muitas das ocupagoes observadas.

TABELA 8

Crescimento de servidores sem vinculo e proporcido dos empregados publicos,

por tipo de vinculo e ocupacao (2002 e 2015)

Aumgnto de Aumento Estatutarios Sem vinculo

servidores do total CLT (%)

sem vinculo ocupados (%) (%)

2002-2015 2002-2015 2002 2015 2002 2015 2002 2015
Professores do ensino fundamental 214.434 970.718 12,2 10,0 746 71,2 13,2 18,8
Bombeiros e policiais 101.151 71.070 2,1 156 853 53,0 12,5 31,4
Zcr’:'j;'fc’gzgege ciéncias humanas e de 86.608 226120 233 157 592 566 176 277
Escriturarios 70.792 322.316 21,1 21,2 516 578 207 21,0
Profissionais da satde 54.079 290.448 20,7 20,2 61,7 619 171 17,9
Professores do ensino médio 50.737 255.648 83 66 778 764 14,0 17,1
Técnicos da satde 40.945 231.012 27,0 252 594 594 135 15,3
Profissionais juridicos 39.183 116.185 10,3 8,3 69,6 63,6 20,1 28,1
Outros profissionais do ensino 38.196 156.328 13,9 9,6 636 67,0 22,4 23,3
QOutros servicos elementares 35.088 92.746 33,0 20,2 443 518 22,7 28,0
Dirigentes de empresas e gerentes 25.696 16.457 34,2 293 549 50,7 10,8 20,0
Servicos transporte e vigilancia 25.498 137.419 24,0 135 60,1 70,0 15,9 16,5
Trabalhadores de atendimento ao publico 18.921 84.213 39,0 358 394 424 217 21,8
Alojamento e alimentacéo 18.151 58.292 286 209 505 566 209 22,5
Profissionais das ciéncias 15.986 64.904 38,1 29,4 47,4 53,4 11,8 17,2
Dirigentes do poder publico 12912 3.245 14,5 12,7 48,8 456 36,7 41,8
Servicos elementares para empresas 392 2.869 31,1 226 45,1 53,7 23,8 23,7
Professores do ensino superior 71 73.183 8,8 73 728 824 18,4 10,3
Servios de saude -1.539 -38.432 29,7 22,7 56,7 60,1 13,6 17,2
Outros técnicos -3.034 -3.523 19,3 19,1 42,8 491 36,4 31,8
IndUstria e construgao civil -6.452 -61.057 350 21,0 46,3 60,0 18,2 19,1
Técnicos cientificos -7.159 6.964 379 293 455 61,5 16,3 9,3
Técnico de administracdo -37.926 248.008 20,1 119 57,3 759 22,6 12,3
Professores leigos -87.988 -557.210 15,8 14,5 59,1 55,1 25,1 30,4
Todas as ocupacdes 656.251 2.846.395 225 16,6 555 599 196 20,4

Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.

Elaboracdo do autor.

De todo modo, além de nio ter havido uma redugio do recurso ao emprego
desse tipo de servidor, em algumas ocupagées, o uso dos servidores sem vinculo se
ampliou. O caso mais emblemdtico foi o dos professores do ensino fundamental,
ocupagdo em que a propor¢io de servidores sem vinculo aumentou de 13,2% para
18,8%, representando quase 215 mil servidores a mais.

O aumento do uso de servidores sem vinculo pode ser observado também en-
tre os profissionais das ciéncias humanas e comunicagoes, os profissionais juridicos,
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outras ocupagdes elementares, entre profissionais das ciéncias e nos servicos de satide.
Vale também comentar o caso de bombeiros e policiais militares, que apresentaram
um grande salto na propor¢io de servidores sem vinculo. Essa elevacio ocorreu apds
2008, quando houve um aumento repentino de servidores sem vinculo, mas também
de contratados pela CLT, com a correspondente queda dos servidores estatutdrios.
Pode-se notar mais adiante, na tabela 11, que esse processo foi revertido até o final

da década de 2010.

Na tabela 9, mostra-se o crescimento dos servidores sem vinculo, entre 2002
€ 2015, por setor de atividade. Assim como no periodo anterior, a educagio, a satide e
o Executivo municipal foram os setores que concentraram a maior parte do aumento
de servidores sem vinculo. Novamente, o setor de educagio foi responsével por pouco
mais de 40% do aumento total dos servidores sem vinculo, e os trés setores, tomados
conjuntamente, concentraram quase 90% desse aumento. Podemos destacar também
o aumento da proporgio de servidores sem vinculo no Executivo federal, que passou
de 13% para 16,6%, e no servigo social, que evoluiu de 24,8% para 29,4%.

TABELA 9
Crescimento do niimero de servidores sem vinculo e proporcao dos empregados
publicos, por tipo de vinculo e setor de atividade (2002 e 2015)

Aumento de Aumento
servidores do total de CLT (%)
sem vinculo ocupados

Estatutérios Sem vinculo
(%) (%)

2002-2015 2002-2015 2002 2015 2002 2015 2002 2015

Educacao 280.602 944.856 16,1 104 641 674 198 222
Saude 176.553 947.667 27,9 26,0 55,6 56,4 16,5 17,6
Executivo municipal 128.450 645.553 258 14,7 457 59,0 285 263
Defesa e seguranca publica 103.563 198.021 20 89 569 311 83 185
Executivo federal 19.950 61.893 142 13,1 728 703 13,0 16,6
Servico social 8.333 1.721 35,8 24,0 39,4 46,6 248 294
Judicidrio e policia (ndo militar) 7.265 33.874 70 35 8,7 834 10,3 13,0
Correios 2420 -3.191 705 536 268 409 28 5,5
Servicos diversos -489 1.126 49,4 344 33,1 486 17,5 17,0
Siup -982 -12.345 52,1 41,7 40,0 505 79 79
Seguridade social -4.271 -21.161 20,3 95 668 809 12,9 9,6
IndUstria da transformagao -5.208 -17.248 63,1 552 21,8 353 15,2 9,5
Executivo estadual -10.725 111.364 17,4 153 598 683 22,7 164
Limpeza urbana e esgoto -10.773 -55.202 41,9 41,7 38,5 38,7 196 19,6
Servicos prestados a empresas -12.599 -48.341 41,2 69,5 389 184 199 122
Recreagdo, cultura e servicos pessoais -12.743 -34.598 31,0 144 378 582 311 274
Instituicdes financeiras -15.579 24.301 616 598 253 349 13,2 5,4
Construgao civil -16.993 -52.508 37,7 - 300 - 32,3

Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.
Elaboracdo do autor.
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4.3 Evolucao entre 2012 e 2021

Na tabela 10, exibe-se a distribui¢do dos empregados publicos, entre 2012 e 2021,
com dados da PNAD Continua; observe-se que a classificagao de ocupagdes da
PNAD Continua difere da classificagio utilizada na PNAD apés 2002. De modo
geral, percebe-se que o periodo foi de pequenas mudangas na distribuigao do emprego
publico. Apés 2002, as ocupagoes da satide e educacio se elevaram um pouco, tendo
a participacio das ocupagoes na satide aumentado de 10,8%, em 2012, para 13,8%,
em 2021, e a participagao das ocupagdes do ensino crescido de 23,4% para 25,4%,
sendo esse aumento observado devido aos professores do ensino médio e fundamental.

TABELA 10
Distribuicdo dos empregados publicos, por ocupacdo (2012-2021)
(Em %)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Forcas Armadas, bombeiros e

policias militares 68 706 79 677 75 722 708 723 684 6,43

Dirigentes e gerentes 490 499 504 482 432 426 427 422 349 3,56
Ciéncias e engenharia 1,14 1,01 1,20 1,09 1,08 1,19 1,20 1,24 1,17 1,20
Médicos 1,15 127 1,24 1,27 1,38 1,51 1,53 146 1,38 1,37
Outros profissionais da satide 2,28 254 264 274 284 300 309 307 351 3,33
Professores universitarios 1,36 1,40 1,35 1,46 1,49 141 146 1,42 1,66 1,68

Professores de ensino médio e 1914 1922 1876 1883 1890 18,83 1884 1915 2040 21,21

fundamental
Qutros profissionais da educagao 2,88 3,05 3,13 2,97 2,03 208 236 256 255 2,55
Administradores de empresas 1,30 142 1.4 1,54 1,60 1,46 161 1,63 1,68 1,90

Ciéncias sociais e tecnologia da

. " o 259 256 255 243 1,99 206 221 232 248 2,21
informacdo e comunicacdo (TIC)

Profissionais do direito 085 08 1,0 1,33 147 146 136 162 165 1,57
Técnicos médios cientificos 1,81 1,65 1,55 1,55 1,43 1,63 1,57 1,48 145 1,55
Técnicos médios da satide 7,33 732 17,10 798 8,68 865 850 856 911 9,11
Técnicos médios das financas 4,32 421 4,50 462 4,57 432 351 358 397 4,16
Técnicos médios do direito 1,83 2,34 2,12 2,69 3,19 324 3,13 286 2,78 3,18
Técnicos sociais e TIC 062 05 055 062 075 067 053 05 052 0,42
Escriturarios e secretariado 1027 10,21 1005 10,67 1031 10,56 11,5 1128 11,27 10,88
Atendimento direto ao publico 1,96 192 217 2,06 1,88 2,02 2,00 1,9 1,87 1,83
Outros apoios administrativos 1,63 1,57 1,55 1,42 1,28 1,33 1,32 1,18 1,00 1,08

Trabalhadores de servicos e

i . 732 7,04 7,01 671 637 614 600 634 516 4,75
cuidados pessoais

Trabalhadores da seguranca 4,84 482 434 421 4,53 461 434 443 446 4,47
IndUstria e construgao civil 5,35 497 484 4,88 4,98 4,74 4,75 4,74 4,58 4,32
Domeésticos e limpeza de edificios 5,74 569 5,45 515 5,24 536 586 541 5,42 5,58
Qutros servicos elementares 2,52 2,3 2,36 217 2,16 219 1,98 1,73 1,63 1,66

Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.
Elaboracdo do autor.



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

Por sua vez, continuamos observando uma queda de servidores em ocupagoes
industriais e da construgio civil, e uma redugiao um pouco mais forte da propor¢io
de servidores entre os trabalhadores de servigos e cuidados pessoais, que passou de
7,3%, em 2012, para 4,8% em 2021. Essa queda ocorreu de maneira mais intensa
ap6s 2019, e representa o que se passou nas ocupagdes com alta proporgao de ser-
vidores sem vinculo mais voltadas & prestagao de servigos ao ptblico, especialmente
nos municipios, com o advento da pandemia da covid-19.

A tabela 11 exibe o crescimento dos servidores sem vinculo por ocupagio, entre
2012 e 2020, e a proporgao dos empregados publicos por tipo de vinculo, em cada
ocupagio, nos anos de 2012 e 2020. Nao utilizamos 0 ano de 2021 nessa tabela,
pois, no momento em que este capitulo estd sendo escrito, como somente possuimos
disponiveis os dados dos dois primeiros trimestres, queremos evitar que qualquer
possivel efeito sazonal possa influenciar a comparagao entre o ponto inicial e o final.

No 4mbito geral, o crescimento da ocupagio de servidores sem vinculo ocorreu
em um ritmo semelhante ao do periodo analisado anteriormente. Entre 2012 e
2020, de acordo com os dados da PNAD Continua, a propor¢io dos servidores
sem vinculo passou de 19,1% para 19,6%, tendo esses servidores mostrado um
acréscimo de 218 mil ocupados em um aumento total de 880 mil no setor publico.

O aumento de servidores sem vinculo foi maior nas ocupagdes da satide, que,
somadas, alcangaram 125 mil novos ocupados — mais da metade do aumento de
todas as ocupagdes —, com destaque para a propor¢ao de servidores sem vinculo entre
médicos, que saltou de 15,5% para 29,4% durante esse periodo. O crescimento
de servidores sem vinculo foi relevante também nas ocupagoes de escriturdrios e
secretariado, nos técnicos médios do direito, nos técnicos médios das financas
e nas ocupagoes de atendimento direto ao publico (a propor¢ao destes servidores
passou de 23,9% para 37,2%, conforme a tabela 11).

Entretanto, a comparagio com o ano de 2020, por j4 incorporar os impactos
da covid-19 no mercado de trabalho, acaba por esconder movimentos importantes
ocorridos no periodo. Por isso mostra-se, na tabela 12, a evolugao da propor¢ao
de servidores sem vinculo no emprego publico, por ocupagio, entre 2012 ¢ 2021.
Conforme jé observamos na se¢ao anterior, houve um movimento de retomada do
aumento da proporgao de servidores sem vinculo, entre 2016 € 2019, e uma forte
queda ap6s o inicio da pandemia, no comego de 2020. A propor¢ao de servidores
sem vinculo salta de 18,9%, em 2016, para 20,2%, no ano seguinte; ¢ alcanga
20,9%, em 2019, para recuar até 17% em 2021. O detalhamento desse processo,
segundo as diferentes ocupagoes, traz resultados importantes.

A elevagio da proporgao de servidores sem vinculo, entre 2016 ¢ 2019,
¢ amplamente generalizada entre as ocupagoes, em que pesem diferentes graus
de intensidade, inclusive entre profissionais do ensino, o que nao fica aparente
observando-se a tabela 11. No entanto, a queda observada apés a pandemia ocorreu
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em ocupagoes especificas, e podemos constatar que essa queda se concentrou nas
ocupagoes envolvidas na prestagao de servigos publicos & populagao, especialmente
aqueles oferecidos pelos municipios.

TABELA 11
Crescimento do niimero de servidores sem vinculo e proporcao dos empregados
publicos, por tipo de vinculo e ocupacéo (2012 e 2020)

Aume_nto Aumento Estatutérios

de ser\{|dores do total de CLT (%) (%) Sem vinculo (%)

sem vinculo ocupados

2012-2020 2012-2020 2012 2020 2012 2020 2012 2020
Escriturarios e secretariado 59.861 210.763 13,8 12,7 67,7 673 186 20,1
Técnicos médios do direito 58.822 130.220 5,1 53 705 62,2 244 325
Técnicos médios da satide 54.002 278.013 14,5 10,9 684 71,4 17,1 17,7
Outros profissionais da satide 42174 167.221 146 12,7 68,1 66,9 17,3 20,4
Técnicos médios das financas 32.438 -3.639 13,7 129 70,4 64,2 16,0 229
Atendimento direto ao publico 31.309 6.742 27,5 19,7 48,6 43,1 239 372
Médicos 28.863 37.714 154 12,3 69,1 582 155 29,4
Domeésticos e limpeza de edificios 19.757 11.814 16,2 8,6 59,9 64,8 24,0 26,6
Profissionais do direito 18.520 104.200 13,6 59 76,7 80,1 9,7 14,0
Outros profissionais da educacao 14,597 -15.124 8,6 5,1 70,9 68,6 20,5 26,3
furgge;;"er:;fe ensino médio e 9.729 319.033 77 51 733 780 190 169
Administradores de empresas 8.366 56.654 10,5 135 824 713 71 93
Ciéncias e engenharia 4.014 13.806 256 283 66,5 61,8 7.8 9,9
Professores universitarios 3.990 47.336 4,7 2,9 84,7 87,1 10,6 10,1
Ciéncias sociais e TIC 2.819 8.384 157 11,4 634 674 208 21,2
Trabalhadores da seguranca 935 -2.840 91 5,6 771 80,4 13,8 14,0
Técnicos sociais e de TIC 587 -6.151 18,4 189 552 51,1 26,5 30,0
Técnicos médios cientificos 412 -26.689 19,4 30,0 63,9 50,5 16,8 19,5
ILaigg'dh;Sdgéizodaei:er‘“905 ¢ -405 195615 150 94 621 605 229 300
IndUstria e construgao civil -3.247 -243 176 152 60,1 63,2 22,2 21,6
Outros apoios administrativos -13.275 -60.878 234 353 62,8 548 13,9 9,9
Dirigentes e gerentes -16.210 -125.540 16,8 18,0 57,6 52,6 25,6 29,4
Outros servicos elementares -32.267 -120.703 19,1 19,5 52,2 50,7 28,7 29,8
Forcas Armadas, bomberos e 1119795 555695 371 0 47,87 6077 148 023

policias militares
Todas as ocupacdes 218.618 880.053 12,8 10,0 658 67,8 191 19,6

Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.
Elaboragdo do autor.

O exemplo tipico desse fendmeno foram os professores do ensino médio e fun-
damental, entre os quais a propor¢io de ocupados sem vinculo caiu de quase 20%, em
2019, para somente 12,7%, no primeiro semestre de 2021. Para outros proﬁssionais
da educagio, a proporcio caiu de 31,6% para 22,1% — queda que atingiu em menor
medida também professores universitdrios. Houve uma forte redugio também entre os
trabalhadores de servigos e cuidados pessoais (de 31,8% para 19,3%) e outras ocupages
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elementares (de 32,1% para 26,7%). Observou-se também um decréscimo entre as
ocupagoes domésticas e limpeza de edificios, e entre escriturdrios e secretariado. Por
sua vez, a queda nas ocupagoes da satide foi menos intensa, e nao ocorreu em ocupa-
¢oes como dirigentes e gerentes, profissionais das ciéncias e engenharia, profissionais
do direito e trabalhadores da seguranga. A tabela A.3 do apéndice A exibe a evolucio
da proporcio de servidores tempordrios no emprego publico, por ocupagio, entre
2012 ¢ 2021. Como ja salientamos que cerca de 80% dos servidores sem vinculo
s30 tempordrios, pode-se notar uma evolugio semelhante  observada na tabela 12.

TABELA 12

Evolucao da proporcao de servidores sem vinculo no emprego publico, por ocupacio
(2012-2021)

(Em %)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Forcas Armadas, bombeiros e

policias militares 149 130 86 00 01 00 O1 01 02 02

Dirigentes e gerentes 256 24,7 26,0 250 27,1 310 305 296 294 31,0
Ciéncias e engenharia 7.8 8,7 94 11,0 9,7 99 105 104 99 120
Médicos 155 17,1 200 184 215 232 27,1 284 294 282
Outros profissionais da saude 173 16,8 149 168 166 163 176 199 204 186
Professores universitarios 106 12,1 96 11,0 103 11,3 109 124 10,1 9,4

Professores do ensino médio

19,0 188 204 206 195 203 21,3 199 169 12,7
e fundamental

Outros profissionais da educagao 205 203 21,9 274 300 338 300 316 263 221
Administradores de empresas 7.1 7,5 7.4 8,1 7.2 6,7 7.1 8,5 93 10,1
Ciéncias sociais e TIC 208 175 190 200 164 190 21,3 199 212 178
Profissionais do direito 9,7 8,7 82 106 13,4 133 130 11,1 140 127
Técnicos médios cientificos 16,8 184 21,7 220 191 169 21,0 246 195 183
Técnicos médios da satide 171 17,7 17,7 17,7 173 1710 170 182 17,7 172
Técnicos médios das finangas 16,0 18,4 18,1 20,0 193 223 216 223 229 200
Técnicos médios do direito 244 23,0 283 33,5 302 329 334 358 325 307
Técnicos sociais e de TIC 26,5 30,6 347 287 250 266 335 294 300 278
Escriturdrios e secretariado 186 193 199 206 188 199 219 218 20,1 186
Atendimento direto ao publico 239 275 254 276 261 300 304 285 372 272
Outros apoios administrativos 139 128 109 128 11,9 135 125 11,2 99 105

Trabalhadores de servicos e

. . 229 237 255 265 253 285 309 31,8 300 193
cuidados pessoais

Trabalhadores da seguranca 13,8 15,2 157 157 164 175 159 149 140 158
Industria e construcao civil 222 27 209 210 234 230 250 263 216 19,0
Domésticos e limpeza edificios 240 235 254 235 249 262 255 257 266 21,1
Outros servicos elementares 28,7 295 27,2 292 279 280 30,1 321 298 26,7
Todas as ocupagdes 19,1 19,2 195 197 189 20,2 209 209 196 17,0

Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.
Elaboracdo do autor.
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Por fim, na tabela 13, mostra-se o crescimento dos servidores sem vinculo, entre
2012 e 2020, por setor de atividade. Mesmo com o que j4 foi apresentado sobre
os efeitos da pandemia, ainda assim o aumento dos servidores sem vinculo, entre
2012 e 2020, se concentrou nos setores da educacio e da satide. Porém, nesse caso,
houve uma queda de 87 mil servidores sem vinculo no Executivo municipal, apesar
de a propor¢ao desses servidores ter aumentado de 27% para 29,6%. Destaca-se
também o aumento da propor¢io de servidores sem vinculo no Executivo federal

(de 14,2% para 20,3%) e no servigo social (de 33,2% para 38,2%).

TABELA 13
Crescimento do quantitativo de servidores sem vinculo e proporcao dos empregados
publicos, por tipo de vinculo e setor de atividade (2012 e 2020)

Aumerlno de Aumento total LT (%) Estatutario (%) Sem \cnnculo
sem vinculo ocupados (%)

2012-2020 2012-2020 2012 2020 2012 2020 2012 2020

Educacéo fundamental 168.783 837.854 10,50 6,00 69,10 73,70 20,40 20,30
Satide 168.230 578.410 17,30 13,10 6580 6510 16,80 21,00
Educacéo — ensino médio 43.820 145.689 7,40 4,50 7530 7580 17,30 19,40
Executivo federal 21.315 2.559 10,00 6,80 7590 70,50 14,20 20,30
Outros — estaduais 11.734 177.014 3,80 2,00 87,30 89,30 9,00 8,60
Outros — municipais 3.705 60.816 12,20 5,90 80,40 87,50 7,40 6,60
Siup 1.744 9.940 32,10 43,60 58,30 46,50 9,60 9,90
Servico social 1.703 -6.924 20,90 13,40 4590 4840 33,20 3820
Seguridade social 1.696 -341 9,60 12,00 80,30 74,10 10,10 13,90
Outros federais 627 -21.071 510 2,20 87,20 88,40 7,70 9,40
Transporte -2.603 -24.682 31,20 34,60 55,00 50,20 13,90 15,20
Outros servi¢os -2.629 -11.304 30,9 3340 34,60 29,80 34,50 36,70
Correios -4.267 -21.900 30,10 39,90 64,40 57,70 550 2,40
Industria da transformacédo -5.470 -9.876 56,30 66,00 31,90 26,00 11,80 8,00
Instituicdes financeiras -6.097 -53.537 41,40 55,30 52,20 39,60 6,50 5,10
Educacéo superior -19.414 93.532 9,30 4,60 67,70 81,30 23,10 13,00
Servicos prestados a empresas -21.967 -67.224 27,90 54,60 49,50 29,40 22,60 16,00
Executivo estadual -31.962 -205.986 10,20 7,90 72,20 73,70 17,60 18,50
Executivo municipal -86.988 -565.626 11,76 8,50 61,25 61,90 26,99 29,59

Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.
Elaboracdo do autor.

Nas tabelas A.4 e A.5 do apéndice A, exibe-se a evolugio da propor¢ao de
servidores sem vinculo e tempordrios no emprego publico, por setor de atividade,
respectivamente. E o que observamos no caso das ocupagoes se repete nos setores
de atividade. H4 uma retomada do aumento da propor¢ao de servidores sem
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vinculo, entre 2016 e 2019, na maior parte dos setores, e uma queda expressiva
em setores voltados para a oferta de servigos publicos. Por exemplo, a propor¢ao
desses servidores na educacao fundamental alcancou 24,6%, em 2018, e recuou
para 13,3% em 2021. No que tange ao servico social, a propor¢io subiu até o pico
de 49,5%, em 2018, para retornar a 32,6% em 2021. E, por sua vez, no Executivo
municipal, apés atingir 30,8%, em 2019, a propor¢io de servidores sem vinculo
decresceu para 26,5% em 2021.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

No inicio deste capitulo, observamos que, até o estabelecimento da CF/1988,
imperavam no setor publico duas realidades distintas: a de alguns 6rgios espe-
cializados e empresas estatais, que dispunham de maior autonomia financeira,
podendo definir suas politicas com relativa independéncia, em que as contratagoes
buscavam capacidade técnica e conhecimento especializado e dependiam de uma
averiguagao de aptidoes; e o resto do setor publico.

A Constituigao, ao estabelecer a obrigatoriedade do concurso publico para a
ocupacio de todos os cargos, e adotar o estabelecimento do RJU como principal
modo de vinculo, foi fundamental na profissionaliza¢io do servico publico, ao
mesmo tempo que houve um processo de expansio de servigos publicos essenciais
prestados 4 popula¢io, especialmente pelos municipios.

O aumento da propor¢io de servidores estatutdrios, ao longo das quase trés
décadas analisadas neste capitulo, é inegdvel e representa um avango importante,
trazendo consigo a estabilidade na ocupagio e 0 aumento da qualifica¢io do quadro
de servidores,'* garantindo-se a continuidade das politicas publicas, independen-
temente das mudancas na gestao, especialmente nas municipalidades.

No entanto, ndo podemos afirmar que as duas realidades citadas anteriormente
tenham sido superadas plenamente. J4 nos anos 1990, no esteio do aprofundamen-
to das politicas neoliberais e da Reforma do Estado iniciada em 1995, o servigo
publico passou por um processo de privatizagao, terceiriza¢io e ampliagio do uso
de servidores sem vinculo permanente com a administragao publica. A utilizagao
desses servidores sem vinculo é mais intensa nos municipios e ocupagoes elemen-
tares, e no fornecimento de servigos publicos essenciais, como satde, educacio e
assisténcia social.”®

Entre 2002 e 2016, houve uma reducio no ritmo desse processo, mas ainda
com o avango do quantitativo de servidores nas dreas de politicas sociais. Porém,

14. A substituicdo de professores leigos por professores com formacao superior (conforme a tabela 7) é um exemplo
claro disso.

15. Principalmente nos anos 1990, deve-se destacar também o aumento dos servidores sem vinculo no Executivo
municipal, indicando um aumento de comissionados nessa esfera, que acompanha o crescimento dos municipios.
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entre 2016 e 2019, houve a retomada da contratacio de servidores sem vinculo, e
inclusive uma elevagao de servidores contratados pela CLT, indicando uma intensi-
ficacdo da terceirizacio. Vale lembrar que, com a aprovagio da Lei n° 13.429/2017,
ficou permitida a terceiriza¢io sem limites, ndo mais restrita as atividades-meio, o
que foi reafirmado pela Reforma Trabalhista no mesmo ano.

No setor publico, as terceirizagoes de algumas atividades-fim jé eram permiti-
das com a Lei n° 9.637/1998, que admite a subcontratagio, pelo Poder Executivo,
de organizacoes sociais, fato amplamente disseminado no setor da sadde. Druck
(2016) lembra que o Supremo Tribunal Federal (STF) julgou, em abril de 2015,
a Agio Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 1.923 sobre as organizagoes so-
ciais, e com a decisao, que julgou a subcontratagio das organizagdes sociais como
constitucional, liberou definitivamente a terceirizagio para atividades-fim também
no Ambito do Estado. Nio por acaso, a propor¢ao de médicos sem vinculo perma-
nente com o Estado saltou de 18,4%, em 2015, para 29,4% em 2020 (conforme
a tabela 12). Como nota Druck (2016, p. 29):

trata-se de um claro processo de precarizagio do servico puiblico, de uma transferéncia
de patriménio publico para uso da iniciativa privada, como ¢ o caso dos hospitais,
de um alto custo financeiro para o Estado, com desvio de recursos, num ambiente
promiscuo em que se confundem o privado e o publico e com uma forma dupla-
mente perversa de precarizagio do trabalho, pois, por um lado, cria um segmento de
trabalhadores sem vinculos permanentes, com alta rotatividade e sem um conjunto
de direitos e, por outro, vai destruindo os funciondrios publicos, com a reducio de
seu tamanho e dos seus direitos, desqualificando e desvalorizando uma categoria
profissional que ¢ essencial num Estado democritico.

Mostrou-se também, com os dados da PNAD Continua, que cerca de 80%
dos servidores sem vinculo sdo trabalhadores tempordrios. Devemos questionar
qual a 16gica da utilizagio de parcela tao grande de trabalhadores tempordrios no
provimento de politicas sociais, visto que essas buscam oferecer e manter servigos de
forma permanente ou duradoura, nio havendo, ademais, grandes variagoes repen-
tinas na demanda por esses servicos, de forma a dificultar o cdlculo da quantidade
necessdria de servidores para seu adequado provimento. Naturalmente, prevalece
a légica da contencio de gastos com o funcionalismo publico e com a provisao
de servigos publicos essenciais, em detrimento da qualidade e quantidade desses
servigos, contrariando o que estd expresso no inciso IX do art. 37 da CF/1988.

Neste estudo, também notamos a alta e crescente propor¢io de servidores
sem vinculo, e por consequéncia de tempordrios, na educagiao. Gomes (2019),
com dados do censo escolar, mostra que, em 2018, a propor¢io média de pro-
fessores com contratos tempordrios era de 40% nas redes estaduais e de 26% nas
redes municipais do pais. Vale notar que a Estratégia 18.1 do Plano Nacional da
Educacio (PNE) de 2014-2024 estabelecia como meta que, até o terceiro ano de
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vigéncia do PNE, ou seja, em 2017, 90% dos profissionais do magistério e 50%
dos profissionais niao docentes fossem ocupantes de cargos de provimento efetivo.
Gomes (2019) nota que apenas quatro redes estaduais cumpriam o disposto no
PNE, e que a propor¢io de docentes tempordrios chegava a alcancar 81% na rede
estadual do Acre.

Apds 2019, notamos a dréstica queda da utilizagio dos servidores sem vinculo
no Executivo municipal, e particularmente na educagio e no servico social. Tal
fato explicita a natureza precdria de suas condi¢oes de trabalho. Em vez de terem
sido utilizados para mitiga¢io dos efeitos decorrentes da pandemia da covid-19,
tais trabalhadores foram dispensados durante essa grave crise, reduzindo-se os gas-
tos com politicas sociais. No 2 toa, foi aprovada pelo congresso nacional a PEC
n° 13/2021, que desobriga os municipios de cumprirem o minimo constitucional
de 25% do gasto publico na educagio em 2020 e 2021 (Brasil, 2021b).

No mesmo sentido de precariza¢io do servico publico, podemos acrescen-
tar também a tentativa representada pelo Projeto de Lei de Conversao (PLV)
n° 17/2021, que ficou conhecida como minirreforma trabalhista e foi derrotada
no Senado Federal, de implementar o Programa Nacional de Servigo Voluntirio.
O programa, que a principio teria a duragao de dezoito meses, permitiria aos mu-
nicipios contratarem jovens de 18 a 29 anos e maiores de 50 anos, sem qualquer
vinculo empregaticio ou direito trabalhista, em troca apenas de uma contraprestagao
pecunidria que nio poderia ser inferior ao saldrio minimo/hora, para o exercicio de
atividades de interesse pablico (Brasil, 2021a).'® Supostamente com o objetivo
de auxiliar na inclusao produtiva e na qualificagio profissional do jovem no mercado
de trabalho e reduzir a taxa de desocupagao entre o piblico-alvo do programa, a
iniciativa poderia acarretar no s6 o aumento do trabalho temporario nos muni-
cipios, mas também a institui¢do do servigo voluntdrio, precarizando-se cada vez
mais a prestagdo de servigos essenciais a populagio.

E nesse contexto, portanto, que podemos afirmar que a proposta de Refor-
ma Administrativa contida na PEC n® 32/2020 — a qual, no momento em que
se escrevem estas consideragoes, tem sua tramitagio estagnada na Cimara dos
Deputados — resultard, em caso de aprovagio, num imenso aprofundamento do
processo documentado neste capitulo. A atual versao da proposta prevé a permis-
sdo da contratagio de servidores tempordrios, com processo seletivo simplificado,
com contratos de até dez anos, o que, desnecessdrio notar, descaracteriza qualquer
natureza tempordria do servigo prestado (Brasil, 2021c¢).

16. Estariam vedadas somente, além de atividades perigosas, atividades de profissdes requlamentadas ou de competéncia
de cargos ou empregos publicos da pessoa juridica ofertante.
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E, ainda no que concerne aos vinculos por prazo determinado, como notam
Benevides e Fischgold (2021), a proposta representa uma extensao das hipéteses de
contrata¢io tempordria atualmente vigentes, permitindo a contrata¢io por prazo,
nos casos de necessidade tempordria decorrente de calamidade, de emergéncia, de
paralisacio de atividades essenciais ou acimulo transitério de servico, de ativida-
des, projetos ou necessidades de cardter tempordrio ou sazonal, com a indicagao
expressa da duracio dos contratos e de atividades ou procedimentos sob demanda.

Além disso, a PEC n® 32/2021 permitird a utilizagio de instrumentos de
cooperag¢do com a iniciativa privada para o provimento de servicos publicos,
exacerbando a terceirizago em vdrios setores e ocupagoes, nos moldes do que jd
encontramos hoje na satde, com as organizagoes sociais. De acordo com o atual
texto, apenas os cargos exclusivos de Estado'” nao poderio ter convénios com a
iniciativa privada, sendo permitido delegar a particulares atividades exercidas pelo
poder publico, incluindo o compartilhamento de estrutura fisica, com ou sem
contrapartida de recursos financeiros (Brasil, 2021¢).

Com isso, podemos considerar a proposta de Reforma Administrativa como,
de fato, um projeto de precarizagao laboral no servico ptblico. Conforme discutido
em Nogueira e Carvalho (2021), a precarizagio pode ser entendida como uma
desestabilizacio dos estdveis e uma degradagao de posigoes que pareciam segu-
ras. E a institucionalizagio de formas de subemprego. E ¢ disso que trata a PEC
n® 32/2021: a institucionalizagio do processo de expansio do trabalho precdrio
no setor publico, que se encontra em curso desde os anos 1990. Ea legalizacio da
contratacdo de trabalhadores tempordrios, que hoje ocorre amplamente, ao largo
da legislagio vigente; a expansdo da privatizagio e terceirizacio de servigos publicos
essenciais prestados a populagio.

Assim, longe se ser uma modernizagio, trata-se de um imenso retrocesso.
Em vez de completarmos o processo de profissionalizagio do servigo publico,
voltarfamos claramente a ter duas realidades distintas: uma alta burocracia estatal
e os aparelhos repressivos do Estado (representados pelo Judicidrio e a seguranga
publica) estdveis, com altos niveis de qualificagio, com remuneragio adequada e
previsivel, e protegidos por direitos trabalhistas; e o resto dos servidores publicos,
que operam as politicas publicas e sociais, com trabalho cada vez mais precarizado,
mais suscetiveis a pressoes politicas e patrimonialistas, o que representaria uma
considerdvel ameaga ao provimento desses servigos.

17. Na proposta da PEC n® 32, sdo os que exercam atividades finalisticas da seguranca publica, manutencdo da ordem
tributéria e financeira, regulacdo, fiscalizacdo, gestdo governamental, elaboracdo orcamentaria, controle, inteligéncia
de Estado, servico exterior brasileiro, advocacia publica, defensoria publica e atuacdo institucional do Poder Legislativo,
do Poder Judiciario, incluidas as exercidas pelos oficiais de justica, e do Ministério Publico.



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

REFERENCIAS

BENEVIDES, L.; FISCHGOLD, B. O impacto da reforma administrativa para os
atuais servidores publicos. /z: MARQUES, R.; CARDOSO JUNIOR, J. (Org.).
Rumo ao Estado necessdrio: criticas a proposta de governo para a reforma admi-
nistrativa e alternativas para um Brasil republicano, democrdtico e desenvolvido.
Brasilia: Fonacate, 2021.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n° 8.745/1993. Dispoe sobre a contratacio
por tempo determinado para atender & necessidade tempordria de excepcional
interesse publico, nos termos do inciso IX do art. 37 da Constitui¢ao Federal; e

da outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, 10 dez. 1993. Disponivel em:
<https://bit.ly/300W1DE>. Acesso em: 10 fev. 2022.

. Presidéncia da Republica. Lei n° 9.637/1998. Disp6e sobre a qualifica-
¢ao de entidades como organizagdes sociais, a criagao do Programa Nacional de
Publicizacio, a extingao dos érgaos e entidades que menciona e a absor¢ao de suas
atividades por organizagdes sociais; e d outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia,

18 maio 1998. Disponivel em: <https://bit.ly/2Lq6skF>. Acesso em: 23 set. 2021.

. Presidéncia da Republica. Lei n°9.849/1999. Altera os arts. 2°, 3°, 4°, 59,
6°,7°¢ 9°da Lei n° 8.745, de 9 de dezembro de 1993, que dispde sobre a contrata-
4o por tempo determinado para atender a necessidade tempordria de excepcional
interesse publico; e dd outras providéncias. Didrio Oficial, Brasilia, p. 4, 27 out.
1999. Segio 1. Disponivel em <https://bit.ly/3uzYQAI >. Acesso em: 10 fev. 2022.

___ . Projeto de Lei de Conversao n° 17/2021. Institui o Novo Programa
Emergencial de Manuten¢io do Emprego e Renda, dispoe sobre medidas comple-
mentares para o enfrentamento das consequéncias da emergéncia de satide publica
de importincia internacional decorrente do coronavirus (covid-19) no 4mbito das
relagoes de trabalho, institui o Programa Primeira Oportunidade e Reinser¢io no
Emprego (Priore), o Regime Especial de Trabalho Incentivado, Qualificagao e
Inclusao Produtiva (Requip) e o Programa Nacional de Prestacio de Servico Vo-
luntdrio e d4 outras providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 2021a. Disponivel
em: <https://bit.ly/3IrFO5a>. Acesso em: 23 set. 2021.

. Proposta de Emenda Constitucional n® 13/2021. Acrescenta o art. 115 ao
Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias, para determinar que os estados, o
Distrito Federal e os municipios, bem como seus agentes, nao poderao ser respon-
sabilizados pelo descumprimento, no exercicio financeiro de 2020, do disposto no
caput do art. 212 da Constitui¢ao Federal. Brasilia: Congresso Nacional, 2021b.
Disponivel em: <https://bit.ly/3IvA763>. Acesso em: 23 set. 2021.



A Evolucao dos Servidores sem Vinculo no Emprego Publico no Brasil entre 1992 e 2021 ‘ 233

_____ . Proposta de Emenda Constitucional n® 32/2021. Altera disposi¢oes
sobre servidores, empregados publicos e organizagao administrativa. Brasilia:
Congresso Nacional, 2021c. Disponivel em: <https://bit.ly/3RkFkBx>. Acesso
em: 23 set. 2021.

CARVALHO, E. O aparelho administrativo brasileiro: sua gestao e seus servido-
res — de 1930 aos dias atuais. /z: CARDOSO JUNIOR, J. (Org.). Burocracia
e ocupacio no setor publico brasileiro. Rio de Janeiro: Ipea, 2011a.

. Emprego publico e ocupagdes no servigo ptiblico municipal nos anos
2000. /n: CARDOSO JUNIOR, J. (Org.). Burocracia e ocupagao no setor
publico brasileiro. Rio de Janeiro: Ipea, 2011b.

CARVALHO, §. A evolug¢ao da estrutura ocupacional e os padroes setoriais da
informalidade no Brasil: 1995-2012. /n: SQUEFE G. (Org.). Dindmica macros-
setorial brasileira. Brasilia: Ipea, 2015.

COSTA, A.; GOMES, A. Terceirizagao no servi¢o publico e a precarizagio dos
direitos trabalhistas. Revista da AGU, Brasilia, v. 15, n. 4, p. 113-142, 2016.

DRUCK. G. A terceirizagio na satide publica: formas diversas de precarizagao tra-
balho. Trabalho, Educagao e Saiide, Rio de Janeiro, v. 14, supl. 1, p. 15-43, 2016.

DRUCK, G. ¢t al. Terceirizagao do trabalho no Brasil: novas e distintas perspectivas
para o debate. /n: CAMPOS, A. (Org.). Terceirizagao do trabalho no Brasil:
novas e distintas perspectivas para o debate. Brasilia: Ipea, 2018.

GOMES, A. Contratagio tempordria de professores nas redes puablicas de educagio
bésica e o cumprimento da estratégia 18.1 do plano nacional de educacio. Estudo,
Consultoria Legislativa. Brasilia: Cimara dos Deputados, 2019.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA — IBGE. Manual
Bisico da Entrevista — Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua.
Coordenacio de Trabalho e Rendimento. Rio de Janeiro: IBGE, 2018.

LOPEZ, E; GUEDES, E. Trés décadas de evolugao do funcionalismo no Brasil
(1986-2017). Rio de Janeiro: Ipea, 2020. (Texto para Discussao, n. 2579).

MAFRA FILHO, E. Servidores publicos de contrato tempordrio. Jus Navigandi,
Teresina, v. 9, p. 1, 2005. Disponivel em: <https://bit.ly/3asOEVI>. Acesso em:
10 fev. 2022.

MATTOS, E. Emprego publico no Brasil: aspectos histéricos e evolugao recente.
In: CARDOSO JUNIOR, ]. (Org.). Burocracia e ocupagao no setor piiblico
brasileiro. Rio de Janeiro: Ipea, 2011.



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

NOGUEIRA, M.; CARVALHO, S. Trabalho precério e informalidade: des-
precarizando suas relagoes conceituais e esquemas analiticos. Rio de Janeiro: Ipea,
2021. (Texto para Discussio, n. 2707).

PARISIO, I.; SUNDEFELD, C. Flexibilidade e fragilidade nas contrata¢oes tem-
pordrias do setor publico: percep¢des do Judicidrio. Cadernos Gestao Publica e
Cidadania, Sao Paulo, v. 26, n. 84, p. 1-21, 2021.

SOUZA, M. O trabalho em saide: os fios que tecem a (des)regulamentagao
do trabalho. 2009. Tese (Doutorado) — Universidade Federal de Pernambuco,
Recife, 2009.

TCU - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Relatério TC n° 11.954/2015-9.
TCU, 2015. Disponivel em: <https://bit.ly/3uutYRO>. Acesso em: 23 set. 2021.



A Evolucao dos Servidores sem Vinculo no Emprego Publico no Brasil entre 1992 e 2021 | 235

APENDICE A

TABELAS COMPLEMENTARES

TABELA A1
Evolucao da ocupacdo no setor publico, por tipo de vinculo, na PNAD
CLT Militares Estatutarios Sem vinculo Total
1992 2.660.293 256.946 3.701.305 875.361 7.493.905
1993 2.589.041 246.582 3.847.790 1.281.635 7.965.048
1995 2.196886 282.570 4.334.403 1.029.053 7.842.912
1996 2.070.436 285.451 4.278.986 1.191.992 7.826.865
1997 2.029.579 299.232 4.199.961 1.171.400 7.700.172
1998 1.829.964 297.246 4.258.245 1.560.861 7.946.316
1999 1.768.172 290.468 4.567.099 1.501.325 8.127.064
2001 1.762.492 270.345 4.697.742 1.775.690 8.506.269
2002 1.976.987 215.697 4.876.010 1.720.863 8.789.557
2003 1.891.012 255.951 5.077.986 1.659.931 8.884.880
2004 1.823.139 262.800 5.342.713 1.851.676 9.280.328
2005 1.901.291 254773 5.260.875 1.992.498 9.409.437
2006 1.899.475 270.267 5.637.819 2.040.105 9.847.666
2007 1.962.542 240.643 5.945.842 2.117.844 10.266.871
2008 2.023.500 263.421 6.205.858 1.997.482 10.490.261
2009 1.995.080 276.526 6.420.335 2.165.029 10.856.970
2011 2.326.793 221.796 6550457 2.262.186 11.361.232
2012 2.224.048 352.353 6.718.113 2.274.540 11.569.054
2013 2.130.718 347.341 6.790.954 2.432.164 11.701.177
2014 2.118.993 337.910 6.830.595 2.577.894 11.865.392
2015 1.930.827 354.739 6.973.272 2.377.114 11.635.952
Diferenca entre ocupados (2001-1992) -897.801 13.399 996.437 900.329 1.012.364
Diferenca entre ocupados (2015-2001) 168.335 84.394 2.275.530 601.424 3.129.683
Diferenca entre ocupados (2015-1992) -729.466 97.793 3.271.967 1.501.753 4.142.047

Fonte: PNAD/IBGE. Disponivel em: <https://bit.ly/3ImIQYj>.

Elaboracdo do autor.
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TABELAA.2
Evolugéo da ocupacdo no setor publico, por tipo de vinculo, na PNAD Continua (2012-2021)
CLr Militares Estatutarios Sem vinculo Total
2012 1.422.741 256.726 7.312.710 2.128.546 11.120.723
2013 1352724 279.051 7.347.128 2.138.625 11.117.529
2014 1.332.386 299.221 7.525.116 2.220.775 11.377.499
2015 1.274.795 303.690 7.544.816 2233193 11.356.494
2016 1.142.604 322516 7.582.145 2.112.000 11.159.265
2017 1.178.207 329717 7.455.454 2.270.070 11.233.447
2018 1.244.895 341310 7.511.305 2.408.267 11.505.777
2019 1.253.003 347.302 7.564.823 2421678 11.586.805
2020 1.199.284 320.142 8.134.186 2.347.164 12.000.776
2021 1.222.281 315357 8.272.676 2.005.781 11.816.095
Diferenca entre ocupados -200.460 58.631 959.967 -122.766 695.372

(2021-2012)

Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.

Elaboracdo do autor.

TABELA A3

Evolucao da proporcao de servidores temporarios no emprego publico, por ocupacdo

(2012-2021)

(Em %)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Forcas Armadas, bombeiros e policias militares 29,3 27,4 21,7 108 89 95 97 92 99 105
Dirigentes e gerentes 6,7 6,2 6,3 6,0 6,0 6,8 6,7 6,1 6,3 79
Ciéncias e engenharia 4,5 4,2 53 4,8 4,1 6,3 6,1 53 56 6,0
Médicos 100 124 145 123 141 159 153 123 151 135
Outros profissionais da satde 102 93 86 96 91 96 95 94 116 132
Professores universitarios 7,5 9,3 59 9,2 8,4 79 8,8 8,3 9,1 11,2
Professores de ensino médio e fundamental 16,2 159 16,7 16,7 168 17,5 17,5 164 152 1272
Outros profissionais da educagao 154 146 16,1 192 204 228 226 232 192 178
Administradores de empresas 4,2 3,8 3,2 3,9 4,7 4,5 3,9 3,8 4,2 5,9
ngﬁ;fg;‘;;f;lgmo'ogia dainformacdo )9 q05 113 128 110 107 136 109 107 120
Profissionais do direito 45 47 50 53 50 70 65 51 71 74
Técnicos médios cientificos 9,8 8,6 9,1 9,7 98 108 11,8 10,5 106 10,1
Técnicos médios da satde 122 11,8 11,9 122 16 122 11,8 121 125 133
Técnicos médios das financas 86 82 9,2 99 94 11,0 107 104 109 10,0
Técnicos médios do direito 283 264 306 351 309 327 328 328 325 324
Técnicos sociais e TIC 11,0 92 105 11,7 11,0 119 13,1 13,1 11,4 127

(Continua)
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(Continuacdo)
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Escriturarios e secretariado 10,6 10,1 10,7 116 120 119 124 11,9 11,0 11,0
Atendimento direto ao publico 9,1 79 84 91 90 99 108 92 100 85
Outros apoios administrativos 6,5 56 58 56 57 6,3 6,3 56 5,2 58
Trabalhadores de servicos e cuidados pessoais 124 124 12,2 130 126 148 170 178 159 137
Trabalhadores da seguranca 7,9 74 72 73 84 87 80 718 71 8,7
IndUstria e construcao civil 8,5 7.3 6,8 7,0 7.8 8,2 8,1 7,2 7,7 8,2
Domeésticos e limpeza de edificios 1,2 9,7 9,2 9,4 98 10,7 11,2 97 104 11,0
Outros servicos elementares 214 191 178 197 198 197 193 17,6 17,2 189

Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.

Elaboracdo do autor.

TABELAA4

Evolucao da proporcao de servidores sem vinculo no emprego publico, por setor de
atividade (2012-2021)

(Em %)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
IndUstria da transformagao 11,8 8,9 6,1 9,2 10,6 4,7 6,8 49 4.4 8,0
Transporte 13,9 129 109 14,0 187 204 162 21,2 15,2 8.2
Siup 9,6 166 129 12,0 10,1 9,9 9.3 10,8 9,9 1,7
InstituicGes financeiras 6,5 7,2 7,0 6,6 53 49 6,1 6,3 51 4,0
Servicos prestados a empresas 22,6 19,0 17,4 18,0 21,0 20,4 18,7 17,6 16,0 19,4
Satde 16,8 17,1 17,9 18,5 19,1 189 200 203 21,0 18,8
Educagao fundamental 204 207 231 23,1 226 237 246 241 20,3 13,3
Educacdo — ensino médio 17,3 16,3 174 19,1 18,0 199 212 19,5 19,4 17,5
Educacéo superior 23,1 23,8 22,8 21,0 16,3 19,5 20,1 18,9 13,0 10,9
Seguridade social 10,1 11,8 1,3 15,2 18,1 15,9 16,0 12,3 13,9 22,2
Executivo Federal 14,2 15,2 15,8 15,8 14,0 14,3 13,3 13,7 203 11,9
Executivos estaduais 17,6 17,7 17,8 17,1 16,4 188 194 203 18,5 17,1
Executivos municipais 27,0 27,1 27,4 27,1 26,6 28,8 30,1 30,8 29,6 26,5
Outros — federais 1,7 9,1 9,2 88 1,7 9,6 97 11 94 103
Outros — estaduais 9,0 8,9 8,0 8,8 8,6 10,5 10,8 10,1 8,6 8,7
Outros — municipais 7,4 4,8 55 8,8 7,6 8,5 6,1 6,9 6,6 6,6
Servico social 33,2 36,4 371 46,3 44,7 47,0 49,5 43,7 38,2 32,6
Correios 5,5 6.4 3.8 5,5 2,5 29 2,9 39 24 1.9
Outros servi¢os 34,5 31,7 31,1 31,5 36,1 31,2 26,0 29,2 36,7 29,6

Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.

Elaboracdo do autor.
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TABELAA.5
Evolucéo da proporcéo de servidores temporarios no emprego publico, por setor de
atividade (2012-2021)

(Em %)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
IndUstria da transformacao 6,2 5,2 5,0 5,1 5,6 5,7 5,7 49 5,2 59
Transporte 7,0 57 55 57 6,1 6,7 6,6 59 5,5 75
Siup 8,6 9.8 8,5 89 84 8,6 89 8,5 84 4,7
InstituicGes financeiras 7.2 6,3 6,6 7.3 5.6 6,2 6,5 6,5 6,1 6,1
Servicos prestados a empresas 8,1 6,9 7,0 7,0 73 7,7 8,1 7,3 7,0 8,3
Satde 10,1 9,5 9,7 10,1 10,4 11,0 11,0 10,3 1,7 11,3
Educacdo fundamental 168 165 182 183 185 200 203 197 176 130
Educacdo — ensino médio 139 136 13,7 151 154 160 17,1 161 167 155
Educacdo superior 154 154 133 145 123 138 138 129 9,6 99
Seguridade social 129 127 116 139 197 194 183 11,8 138 204
Executivo Federal 13,2 148 156 146 141 144 12,7 132 191 9,7
Executivos estaduais 164 160 167 159 150 162 165 157 151 14,1
Executivos municipais 23,4 23,2 24,0 239 23,5 26,1 26,3 26,0 26,1 24,9
Outros — federais 71 9,4 8,6 7,5 6,2 8,7 98 89 95 105
Outros — estaduais 9,1 9,3 8,1 9,4 8,5 10,0 11,0 9,3 78 8,0
Outros — municipais 7.2 6,7 3,6 8,9 7.8 9,1 58 4,6 59 51
Servico social 190 149 178 199 187 209 224 185 149 208
Correios 6,2 7,2 6,1 1,7 53 52 5,6 5,0 8,1 43
Outros servicos 14,3 96 109 99 116 104 118 9,7 95 104

Fonte: PNAD Continua/IBGE. Disponivel em: <https:/bit.ly/2wDW2nG>.
Elaboracdo do autor.
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CAPITULO 7

DESPESAS COM PESSOAL ATIVO NA FEDERACAO BRASILEIRA
ENTRE 2002 E 2020

Gabriel Junqueira’
Rodrigo Orair?

1 INTRODUCAO

As despesas com funcionalismo publico sao objeto de grande atengao em financas
publicas e despertam fortes controvérsias. Visdes muito distintas a respeito da
importancia desses gastos para a sociedade e seus impactos sobre os resultados
fiscais se somam a diferencas nas metodologias e nos indicadores, gerando con-
fusao a respeito da realidade. Mesmo o debate acerca do nivel e da trajetéria dos
gastos com servidores ativos, relativamente simples e objetivo, se torna de dificil
compreensao diante da existéncia de interpretagoes tao dispares no debate publico.
De um lado, argumentos de que supostamente os gastos sdo altos e crescentes e,
portanto, colocam em risco as finangas e a prestagao de servigos publicos. De ou-
tro, diagndsticos de estabilidade desses dispéndios e sua relevincia para a provisao
de politicas publicas. O objetivo deste trabalho é contribuir com este debate, ao
explicitar a real situacio das despesas com pessoal ativo, e avaliar se os dados trazem
evidéncias de que representam risco para as finangas publicas.

Para tanto, o capitulo estd organizado da seguinte forma: em primeiro lugar,
serao expostos os principais argumentos utilizados para sustentar a suposta evidéncia
de que tais gastos ameagam a capacidade financeira do Estado, bem como as fontes
de dados e os indicadores utilizados para embasar tais conclusées. Segundo, dada a
existéncia de diferentes metodologias e conceitos de despesas com funcionalismo,
propde-se uma apresentacao das bases disponiveis para o governo geral, assim
como uma breve reflexdo sobre alguns dos principais aspectos metodolégicos que
fundamentam essas estatisticas. A partir deste detalhamento, serdo apontados a
série e o indicador mais adequados para a andlise do nivel e da evolu¢ao dos gastos
com pessoal ativo. Em seguida, realiza-se uma descricio desses dados por esfera da
Federacio, buscando, com estatisticas adequadas, demonstrar a real evolugao das
despesas e avaliar se hd evidéncias de que representa risco as finangas putblicas e a

1. Auditor federal de financas e controle da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). £-mail: <gabrielgi@gmail.com>.
2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (Disoc/Ipea). E-mail: <rodrigo.orair@ipea.gov.br>.
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prestacdo de servigos publicos. O foco deste trabalho serd o periodo 2002-2020,
para o qual é possivel construir série consistente de gastos com o funcionalismo
das trés esferas da administracao publica brasileira.

¢

2 0 DIAGNOSTICO DO “RISCO DE COLAPSO": ARGUMENTOS, FONTES
E INDICADORES

O debate sobre as despesas com o funcionalismo é extenso, e nao é o objetivo deste
trabalho recuperar toda a literatura sobre o tema. Nesta se¢ao, busca-se somente
focar as seguintes questdes: qual o nivel do gasto com pessoal? Qual foi sua trajetdria
no passado recente? Sao questdes que, apesar de simples, estao sujeitas a distintas
interpretagdes, muitas vezes por estarem fundamentadas em diversas metodologias
e conceitos de despesa. Nesse sentido, busca-se aqui resumir e destacar os principais
argumentos e dados utilizados nos trabalhos que identificam risco significativo
no nivel e na trajetéria de gastos com servidores e, deste modo, defendem ampla
reducio de saldrios reais e empregos publicos.

Exemplo ilustrativo desse diagnéstico pode ser encontrado na mensagem de
apresentacio a0 Congresso da Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n° 32/2020,
que apresenta a afirmacio alarmista de que o pais enfrenta “o desafio de evitar um
duplo colapso: na prestagao de servicos para a populacio e no orgamento publico”
(Brasil, 2020, p. 12), por ser o Estado excessivamente custoso:

em relagdo ao terceiro eixo utilizado para a constru¢io da proposta de Emenda a
Constituicdo, relativo a necessidade de garantir condicées orcamentdrias e financei-
ras para a existéncia do Estado e para a prestacio de servigos publicos de qualidade,
busca-se, inicialmente, que o pais possa contar com mecanismos de melhor gestao do
gasto puiblico com pessoal, considerando que esse gasto representa a segunda maior
despesa da Unido, atrds apenas da Previdéncia (Brasil, 2020, p. 19).

Estudos do Banco Mundial sio mencionados na Exposicao de Motivos da
PEC n® 32/2020, e apresentam o diagndstico de que a folha de pagamento ¢ a
Previdéncia Social sao responséveis por aumentar a rigidez do orgamento e reduzir
o espago para outras despesas (Banco Mundial, 2017). No trabalho Gestdo de pes-
soas e folha de pagamentos no setor piiblico brasileiro: o que os dados dizem? (Banco
Mundial, 2019), o argumento central é o de que a EC n°® 95/2016 (Brasil, 2016),
do teto de gastos, impde limites ao crescimento real das despesas primdrias, e que,
como a despesa com pessoal federal apresentou aumento real entre 2008 ¢ 2018 ¢
se consolidou como o segundo maior grupo do gasto primdrio, precisa ser reduzida
para evitar a compressio de outros componentes da despesa.

3. Vale lembrar que as mesmas justificativas foram utilizadas antes para sustentar a Reforma da Previdéncia de 2019
(Emenda Constitucional — EC n¢ 9/2019), bem como tentar sustentar as PECs ne 186, 187 e 188 de 2019.
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Quanto aos governos estaduais, destacam-se as dificuldades financeiras enfren-
tadas por diversos entes da Federagao até 2019, especialmente o caso de sete deles
que decretaram calamidade financeira, como evidéncia de que as “contas publicas
chegaram a um limite e que é necessdrio (...) voltar a uma situacio de equilibrio
fiscal” (Banco Mundial, 2019, p. 50). Além disso, ressalta-se que diversos estados
atrasaram o pagamento de servidores efetivos ou terceirizados, e isto se d4 pelo alto
comprometimento da receita corrente liquida (RCL) com as despesas com pessoal.
Também, no caso dos estados, defende-se que esses gastos reduzem a capacidade
de realizacio de outras despesas, como investimentos e outras despesas correntes.
Vale ressaltar que o escopo de andlise do estudo citado estd restrito ao governo
federal e a sete estados, nio se propondo a compreender a situagao do conjunto
das esferas estadual e municipal.

Para sustentar os argumentos, o Banco Mundial (2019) utiliza-se de diferentes
fontes de dados e conceitos de despesa com servidores. Em um primeiro momen-
to, ele apresenta dados do Atlas do Estado brasileiro (Lopez e Guedes, 2018), que
estima o gasto com pessoal ativo em 10% do produto interno bruto (PIB) para
o ano de 2017. Posteriormente, se vale das Estatisticas Fiscais do Governo Geral
(EFGGs), da STN, e destaca o indicador de despesas com saldrios e vencimentos,
também relativo aos servidores ativos e calculado em 10% do PIB para o exercicio
de 2018. No entanto, o Banco Mundial, quando realiza o estudo detalhado do
governo federal, apresenta dados do Resultado do Tesouro Nacional (RTN) para o
conceito de despesas com pessoal e encargos, que engloba ativos e inativos, estimado
em 4,3% do PIB, em 2018, com crescimento real médio de 2,9% ao ano (a.a.)
entre 2008 e 2018. Em seguida, torna a se valer das EFGGs e apresenta despesa
com ativos do governo central de 2,38% do PIB, em 2018. No caso dos estados,
o banco, porém, nio apresenta série de dados agregados dos 26 estados e Distrito
Federal que permita fundamentar um diagndstico acerca da evolugio e do volume
atual de despesas com servidores ativos nessa esfera de governo.

Outro estudo representativo dessa visio que fundamenta os diagnésticos e as
propostas da PEC n° 32/2020 ¢é o de Karpowicz e Soto (2018), que, em publicacio
do Fundo Monetério Internacional (FMI), afirmam que a folha de saldrios do setor
publico brasileiro apresenta crescimento inercial e compete com outros itens de despe-
sa. Para as autoras, readequar o tamanho dessa folha seria importante, principalmente
para o governo federal cumprir o teto de gastos, além de contribuir para a melhoria
da gesto publica e maior equidade. Ademais, argumentam que uma reforma deveria
contemplar as trés esferas de governo, reduzindo saldrios reais e nivel de emprego
publico. Essencialmente, os argumentos apresentados sao de que o cumprimento do
teto de gastos exige revisio da tendéncia histérica de crescimento real e de que, nos
gOovernos subnacionais, a contengao dessas despesas é necessaria para o cumprimento

do limite de 60% da RCL contido na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
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Neste trabalho, o dado de crescimento anual médio de 4%, em termos reais,
na folha de pagamentos do governo federal entre 2000 e 2016 ¢é obtido na base
do RTN, a partir do indicador de pessoal e encargos sociais. Como alertado ante-
riormente, esse conceito se refere ao conjunto dos gastos com servidores ativos e
inativos. Porém, ao se valer de dados da base Government Finance Statistics (GFS/
FMI) - oriundos das EFGGs —, Karpowicz e Soto (2018) reconhecem que o ale-
gado crescimento real das despesas do governo federal nao resultou em aumento
do gasto como propor¢io do PIB, e que o crescimento de 1% do PIB registrado
no governo geral no periodo de 2010 a 2016 ¢ explicado pelos gastos de estados
e municipios (agregados na apresentagao dos autores).

Pelo exposto, fica claro que os principais argumentos que fundamentam as
propostas as quais defendem a necessidade de redugio das despesas com funcio-
nalismo publico sdo: que constituem o segundo maior grupo de gastos do Estado
brasileiro e, portanto, dificultam o cumprimento das regras fiscais (teto de gastos
e limites de pessoal da LRF) e reduzem o espago para as outras despesas, inclusive
precarizando servicos publicos e colocando em risco o controle das financas publicas.

As bases e os conceitos de gastos com pessoal utilizados para sustentar esses
argumentos, porém, sao variados e, por vezes, confundem e, nem sempre, corrobo-
ram as ideias defendidas. Os dados utilizados para apontar o suposto crescimento
inercial e perigoso dos gastos incluem ativos e inativos, e nao contemplam as trés
esferas de governo em metodologia consistente. Além disso, as estatisticas apre-
sentadas que seguem o padrio metodoldgico internacional, harmonizado com o
Sistema de Contas Nacionais (SCN), evidenciam nao s6 estabilidade das despesas
como propor¢ao do PIB nos governos central e estadual, mas também crescimento
modesto no caso dos municipios.

Neste contexto, um primeiro passo para esclarecer o debate, acerca do nivel e da
trajetéria das despesas, é entender qual série é a mais adequada e consistente para a
andlise do gasto com pessoal ativo na Federagao brasileira. Para tanto, ¢ fundamental
compreender melhor as fontes de dados que disponibilizam estatisticas para o governo
geral e suas principais caracteristicas. E exatamente este o propésito da préxima segao.

3 FONTES DE DADOS DAS DESPESAS COM PESSOAL NO GOVERNO GERAL

A apuragao das despesas publicas passa, primeiramente, pelo estabelecimento de
critérios contdbeis e econdmicos que guiam a defini¢io dos itens a serem incluidos
no cdmputo dos agregados de interesse, e como estes devem ser mensurados. A de-
finicao destes arcabougos metodoldgicos, por sua vez, estd diretamente relacionada
aos objetivos desejados com a utilizagio dos dados, tendo em vista que diferentes
propositos devem estar acompanhados de conceitos e mensuracoes que apresentem
relagdo estreita com os fendmenos sociais € econdmicos que desejam analisar. Assim,
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dada a existéncia de variedade de bases e indicadores relativos a despesas com pessoal,
¢ importante explicitar as diferentes metodologias e conceitos a que se referem.

O impacto dessa falta de uniformidade nas nomenclaturas e nos dados sobre
a transparéncia ¢ explorado por Gongalves (2019), que destaca como a profusio
de niimeros e informages que nao convergem causa ruidos. O autor explora, sob
o ponto de vista da teoria da comunicagio, publicagdes da STN com distintas
abrangéncias: o Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais (BFES), que contempla
estados e municipios — e nao conta com dados para a totalidade dos governos locais;
as EFGGs, com informacoes das trés esferas; e o RT'N, para o governo central.

Esta secao amplia essa exposicio comparativa dos dados, ao investigar, sob
a Gtica econdmica, as fontes que disponibilizam estatisticas fiscais acima da linha
do governo geral, isto é, do conjunto das trés esferas da administragao publica
brasileira: i) o Balanco do Setor Publico Nacional (BSPN); ii) as EFGGs; e iii)
Gobetti e Orair (2017). A seguir serd realizada uma breve apresentacio de cada uma
dessas fontes, destacando seus principais objetivos, caracteristicas metodoldgicas e
pertinéncia para o propésito deste trabalho.

3.1 O BSPN

Essa publicacio é uma determinagio da Lei Complementar n® 101/2000 (Brasil,
2000), a LRE em seu art. 51, que estabelece que a Uniao ¢ responsavel por pro-
mover e divulgar “até o dia trinta de junho, a consolidagdo, nacional e por esfera
de governo, das contas dos entes da Federagao relativas ao exercicio anterior”. Para
compilar essa consolida¢io, a STN utiliza as declaragoes de contas anuais (DCAs),
elaboradas em conformidade com a Lei n® 4.320/1964 (Brasil, 1964), a LRF e o
Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP). Assim, esses dados
sao formatados com o objetivo de monitorar a execugio do orcamento publico
brasileiro, e sua metodologia, ou seja, a defini¢ao dos conceitos e das técnicas de
mensuracio estd definida no arcabougo das institui¢oes fiscais e contdbeis brasileiras.

No que se refere & apuragio dos gastos com funcionalismo, o conceito utilizado
¢ o de pessoal e encargos sociais, que corresponde aos fluxos de execucio orcamentdria
registrados no Grupo de Natureza de Despesa (GND) 1, que agrega despesas com
servidores ativos, inativos e contribui¢des sociais patronais. Por seu turno, dado
que estd fundamentado em classificagio de base institucional, que visa verificar o
cumprimento dos limites legais da LRE, este conceito deixa de considerar outros
gastos de cardter remuneratério sob uma 6tica econémica, mas que na contabilidade
publica brasileira sdo classificados no GND 3 (outras despesas correntes), como
auxilios alimentagio e transporte, despesas de pessoal decorrentes de contratos de
terceirizacdo, auxilios financeiros a estudantes e pesquisadores, entre outros.
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Além disso, alguns desafios se colocam para o uso dessa base na andlise do nivel
e da trajetéria das despesas com pessoal. Em primeiro lugar, dado o prazo legal paraa
publicacio dos dados, e o fato de que nem todos os entes entregam suas declaracoes
em tempo hdbil, a propor¢io do universo de estados, o Distrito Federal e os muni-
cipios que compéem esta publicacio varia ao longo do tempo. Como ilustragao, a
STN (2021a) mostra que, desde 2015, a quantidade de estados e o Distrito Federal
que compdem a publicagio variou entre 27 (a totalidade) e 24 (89% dos entes da
esfera da intermedidria de governo), enquanto a cobertura de municipios oscilou
entre um minimo de 77% (4.307 municipios), em 2016, e mdximo de 93% (5.174
municipios), em 2017. E certo, por sua vez, que geralmente os entes que nao entregam
suas declaracdes no prazo legal sao os estados e municipios de menor porte, e que,
portanto, a representatividade dos dados em termos de propor¢io do total da receita
e despesa publicas é maior que os valores citados anteriormente. De qualquer modo,
o que fica claro é que a variagio na amostra de entes contemplados constitui um
desafio adicional para a obten¢ao de uma série histdrica consistente para a anlise das
despesas com funcionalismo no Brasil. Ademais, vale mencionar que, uma vez sendo
construida a partir da declaragio dos entes subnacionais, esses dados estao sujeitos a
diferentes registros em desacordo com os principios metodolégicos da contabilidade
publica brasileira, por vezes associados a estratégias para o cumprimento dos limites
legais da LRE Assim, mesmo os dados registrados pelos entes subnacionais no GND
1 podem estar subestimados, em alguns casos.

3.2 As EFGGs

Os dados das EFGGs (STN, 2021c¢) se baseiam na metodologia do Manual de
estatisticas de finangas priblicas de 2014 (IMF, 2014), padrao internacional harmoni-
zado com o SCN de 2008 (UN, 2009). Essas informacoes sao estruturadas a partir
de cooperagio técnica com instituigoes de exceléncia na produgao de estatisticas
econdmicas, como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Ipea,
seu objetivo central é compilar agregados sob a ética econdmica, que permitam a
comparagao entre paises, e uma andlise mais precisa das relagoes entre as varidveis
fiscais e macroecondmicas. Além disso, sdo construidas de forma a integrar fluxos
e estoques, e, portanto, possibilitarem avaliagoes mais adequadas a respeito do
patrimoénio do Estado e a sustentabilidade das financas publicas.

Esse esforco, realizado como parte de um conjunto mais amplo de iniciativas
de melhoria nas estatisticas econdmicas, no ambito do G-20 (Data Gaps Initiative),
colocou o Brasil no grupo dos paises mais avancados na publicacio de estatisticas
de financas publicas, como reconhecido por Clements ez al. (2017) em relatdrio
de transparéncia fiscal do FMI. As principais fontes primdrias utilizadas para
a compilagio das estatisticas do governo geral sdo o Sistema de Administragao
Financeira do Governo Federal (Siafi), para o governo central; as DCAs para os
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entes subnacionais; e, mais recentemente, a Matriz de Saldos Contdbeis (MSC),
no caso dos governos estaduais.

Apesar de, no caso dos estados e municipios, grande parte das fontes pri-
mdrias serem similares as que fundamentam o BSPN, nas EFGGs, a classificagao
dos itens da despesa segue uma dtica econdmica e, portanto, nao é guiada unica-
mente pelo GND, mas também pelos registros mais detalhados da despesa, como
elemento e subelemento. Neste sentido, apresenta série com dados desagregados
para as despesas com pessoal ativo (remuneragio de empregados, que inclui
os saldrios e vencimentos e as contribui¢bes patronais para a Previdéncia dos
servidores) e inativos (beneficios sociais do empregador), e ainda inclui itens de
cardter remuneratdrio classificados como GND 3 de acordo com a contabilidade
publica brasileira.

Além disso, como mencionado anteriormente, parte relevante dos dados
de estados e municipios é de cardter declaratério e nem sempre apresenta meto-
dologia de registros padronizada em todos os entes. Para superar este problema
e obter série mais consistente, sdo realizadas reclassificagoes de itens da despesa a
partir da pesquisa a portais de transparéncia dos entes subnacionais, nos quais, em
alguns casos, é possivel obter dados ainda mais detalhados. Ademais, nas EFGGs,
sao utilizadas técnicas de imputagio de dados faltantes dos municipios, seguindo
metodologia de Orair ez al. (2011), que permite superar o problema da variacio
da amostra de municipios contemplados na base, e, assim, construir série histérica
mais consistente, pois compardvel ao longo do tempo.

Assim, um desafio para o estudo da evolugio das despesas com funcionalismo
a partir das EFGGs é o de que a série estd disponivel para o periodo 2010-2020,
o que restringe a possibilidade de entendimento da trajetéria desses gastos a um
horizonte relativamente curto.

3.3 Gobetti e Orair (2017)

Nesse contexto, as estimativas de Gobetti e Orair (2017) para o periodo 2002-2015
contribuem decisivamente com o debate da politica de pessoal das administragoes
publicas, pois realizam esforgo intenso para superar os principais desafios nas fontes
primdrias e adequar sua série de dados ao arcabougo metodolégico do IMF (2014).
Portanto, constituem fonte consistente para o debate em questéo, iniciando em
2002, e podem ser encadeadas as EFGGs para a constru¢io de uma série adequada
para a andlise das despesas com pessoal ativo. Por seu turno, apresentam algumas
diferencas nas estimagoes das remuneragoes que merecem ser exploradas, princi-
palmente nas contribui¢des sociais.

Segundo o Manual de estatisticas de financas priblicas de 2014, as remuneragoes
de empregados sao compostas por dois itens: saldrios e vencimentos; e contribuigoes
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sociais. O primeiro se refere ao pagamento efetuado pelos governos a seus emprega-
dos em troca do trabalho realizado, e deve incluir bonus por resultados, adicionais
especiais (por trabalho noturno ou perigoso, por exemplo) e pagamentos suplemen-
tares regulares (como auxilios moradia, transporte etc.). As contribui¢des sociais,
diferentemente, sio dispéndios ptiblicos a sistemas de seguridades social, fundos
previdencidrios relacionados ao emprego publico e outros sistemas de seguro social
pertinentes a0 emprego, que garantem aos seus empregados direitos de receber pa-
gamentos futuros na forma de aposentadorias, pensoes e/ou outros beneficios socais.

No caso das contribuigdes sociais de empregadores, pagas pelos governos a
seus funciondrios, a metodologia estabelece que os fluxos devem ser registrados
e nao consolidados, mesmo que destinados a fundos de previdéncia publicos ja
contidos na abrangéncia dos governos, como os Regimes Préprios de Previdéncia
dos Servidores Publicos (RPPS).4 Assim, as EFGGs brasileiras incluem fluxos
intraorcamentdrios (identificados pela modalidade de aplicagdo 91 na contabili-
dade publica brasileira) no item relativo as contribuigdes sociais de empregadores.
Além disso, o Manual de estatisticas de finangas priblicas (IMFE, 2014) orienta a
inclusio, pelo regime de competéncia, de contribui¢des de empregadores im-
putadas. No Brasil, as EFGGs incluem proxy que estima essa imputagio para o
governo central.’

Apesar disso, os dados de Gobetti e Orair (2017) nio incluem nas estatisticas
de despesa com pessoal ativo as contribui¢oes intraorcamentdrias e as imputadas.
Isto ¢ justificado pelos autores, pois, como exposto em Pires, G