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0 Funcionalismo Piiblico na Federacao:
novas evidéncias sobre ocupacao,
escolarizacao, remuneracao e atuacao

da burocracia publica brasileira

José Celso Cardoso Jr.!
Victoria Evellyn C. Moraes Sousa?

Preambulo Conclusivo

Esse documento atualiza e alarga informa-
coes e argumentos de duas publicacfes an-
teriores do Fonacate,? com vistas a qualifica-
cao ampla acerca dos termos do debate em
curso sobre temas especificos que rondam
a reforma administrativa apresentada pelo
governo federal ao Congresso Nacional por
meio da PEC 32/2020.

Os dados agora atualizados se reportam ao
periodo 1986 a 2018, ultimo ano disponivel
da série de dados padronizada da RAIS (Rela-
cdo Anual de Informacdes Sociais) pela equi-
pe do Ipea que organiza e coordena o Atlas do
0 mais completo e acessivel acervo de infor-
macoes sobre composicao e evolucdo do em-
prego publico no Brasil.*

Nesse Caderno, como se trata de um traba-
lho de atualizacdo estatistica, maior énfase
sera conferida a descricdo e contextualiza-
cao dos dados, os quais, por sinal, falam por
si mesmos sobre as principais conclusdes
de nossos estudos anteriores. Em particular,
destaque-se:

Que o caso brasileiro esta longe de ser
uma anomalia em termos comparati-
vos internacionais, sob qualquer pris-
ma que se queira avaliar. Em sintese: o
Estado brasileiro, linhas gerais, nao é
grande, nao é caro e nao é ineficiente.
Mesmo assim, aperfeicoamentos incre-
mentais no sentido da profissionaliza-
cao crescente da burocracia e das for-
mas de organizacao e funcionamento
da administracao publica sdo sempre
necessarios e bem-vindos;

Que a maquina publica brasileira, mes-
mo considerada em seus trés niveis
federativos e trés poderes, esta muito
longe de poder ser considerada incha-
da em termos do quantitativo de pes-
soal ativo ocupado. De todo modo, é
possivel e necessario um processo bem
fundamentado, gradativo e negociado,
de racionalizacdo da estrutura organi-
zacional, das funcdes e carreiras publi-
cas que a acompanham, tanto melhor
se conduzido e informado por um pro-
jeto de desenvolvimento integral da ci-
vilizacdo brasileira;

Que a massa salarial que lhe corres-
ponde, embora apresente grande hete-

1 Doutor em economia pelo IE-Unicamp, desde 1997 é Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea. Atualmente
exerce a funcdo de Presidente da Afipea-Sindical e nessa condicdo escreve esse texto.

2 Economista pela UnB e assistente de pesquisa da Afipea-Sindical.

3 A saber: Reforma Administrativa do Governo Federal: contornos, mitos e alternativas. Brasilia: Fonacate, 2019. e
0 lugar do funcionalismo estadual e municipal no setor piiblico nacional (1986-2017). Brasilia: Fonacate e Afipea, 2020.

4 0 Atlas do Estado Brasileiro é uma plataforma de dados integrados sobre a estrutura organizacional e de pessoal
do Estado brasileiro, nos trés niveis da administracdo — Federal, Estadual e Municipal, e nos trés Poderes da Unido -

Executivo, Legislativo e Judiciario.


https://www.ipea.gov.br/atlasestado/

rogeneidade interna e algumas poucas
(em termos percentuais) situacdes dis-
crepantes em termos remuneratorios
frente ao setor privado, esta longe de
representar um gasto global explosivo,
ou parecer estar fora de controle. Os
problemas do funcionalismo piblico,
nesse caso, sao a excecdo, e ndo a regra,
em qualquer dos niveis da federacao e
qualquer dos poderes da unido que se
queira investigar;

* Que a composicao interna da forca de
trabalho a servico do Estado e da so-
ciedade transformou-se positivamente
desde a CF-1988, num sentido tal que,
desde entdo, os servidores piiblicos sao
recrutados por concursos concorridos e
critérios meritocraticos de selecdo, sao
mais escolarizados que a média nacio-
nal e atuam proporcionalmente mais
em areas finalisticas de prestacdo de
servicos diretos a populacao;

* Que tanto a eficiéncia como o desempe-
nho institucional do setor publico sao
muito superiores do que supdem os dis-
cursos em voga, estes, alias, lancados
ao vento sem fundamentacdo tedrica
nem empirica sobre o assunto.

Tais conclusoes, ja presentes em estudos
anteriores e reforcadas com as novas séries
histéricas apresentadas aqui, ratificam a
nossa interpretacdo geral acerca das reais
motivacoes dessa onda de reformas conser-
vadoras — e até mesmo retrogradas - que se
colocaram em curso no Brasil recentemen-
te, sem diagnoésticos claros nem proposicoes
consistentes ou convincentes sobre os te-
mas que buscam legislar.”

Por isso, ainda que aperfeicoamentos
institucionais sejam sempre bem-vindos e
necessarios a trajetoria de longo prazo de
profissionalizacdo das funcdes e politicas
publicas, estamos seguros em reafirmar que
o caminho escolhido pela atual coalizacao

de forcas no comando do pais esta equivoca-
do. Se levado a termo, tem tudo para produ-
zir danos severos a estrutura organizacional
e as formas consagradas de funcionamento
dos entes estatais, bem como gerar resulta-
dos opostos aos pretendidos pelo atual dese-
nho de reformas.

Seguiremos, pois, em nossa tarefa civi-
ca de bem informar a sociedade brasileira,
classe politica e dirigentes ptiblicos (e pri-
vados) acerca das melhores escolhas gover-
namentais para o bem e o futuro do Brasil.

1. Ocupacdo no Setor Piblico Brasileiro

A prova de que o Estado brasileiro ndao é
grande, em termos do quantitativo de pesso-
al ocupado, é que o emprego no setor pibli-
co representa pouco mais de 11 milhdes de
ocupados na atualidade - grafico 1. Isto &,
menos de 6% do total dos vinculos formais
do mercado de trabalho nacional - grafico 2.

Grafico 1 - Evolucao do total de vinculos
formais no mercado de trabalho (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

5 Em particular, sobre as tais motivacdes reais, ver Cardoso Jr. (2020a).



Grafico 2 - Densidade dos vinculos em relacao
a populacao brasileira (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro — IPEA.

Ademais, considerando a imensa extensao
e as heterogeneidades territoriais brasilei-
ras, tais vinculos publicos estdo localizados,
predominantemente (como tinha que ser),
no nivel municipal, seguido da esfera es-
tadual, e apenas por ultimo, pelos vinculos
em nivel federal - grafico 3.

Grafico 3 - Total de vinculos, por nivel
federativo (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Os niveis municipal e estadual concen-
tram ndo apenas os maiores quantitativos
de pessoal empregado no setor piblico,
como ainda as maiores proporcdes em re-
lacdo ao total do emprego publico — grafico
4, além das maiores proporcoes e taxas de
crescimento anual, relativamente a popu-
lacao - graficos 5, tendo sido expressiva a
taxa de crescimento anual (4,2% a.a.) e acu-
mulada (mais de 250%) do emprego piblico
nos municipios, entre 1986 e 2018, frente
aos mesmos indices para os estados (cresci-
mento de 1,2% a.a. e acumulado de 50%) e
sobretudo em relacdao ao nivel federal, com
taxa de apenas 0,55% a.a. e acumulado irri-
sorio em mais de 30 anos de série estatistica
— grafico 6.

Grafico 4 - Proporcao de vinculos publicos,
por nivel federativo (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.



Grafico 5 - Densidade dos vinculos em relacao
a populacao brasileira (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Grafico 6 - Variacao acumulada do total de
vinculos piiblicos, por nivel federativo (1986-
2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Quando desagregamos o total de vinculos
publicos por nivel federativo e trés poderes,
constatamos a primazia do poder executivo
(municipal maior que estadual, e este maior
que federal), em termos de ocupacdo no
setor piiblico, seguido pelo poder legislati-

vo municipal, estadual e federal, estes com
mais vinculos que o poder judiciario esta-
dual e federal, nesta ordem decrescente de
ocupacao - graficos 7, 8 e 9.

Grafico 7 - Composicao e evolucao dos
vinculos piiblicos segundo os 3 niveis da
federacdo e os 3 Poderes da Unido (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Grafico 8 - Composicao e evolucdo dos
vinculos piiblicos segundo os Poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) em nivel
estadual (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.



Grafico 9 - Composicdo e evolucao dos
vinculos piiblicos segundo os Poderes
Executivo e Legislativo em nivel municipal
(1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Em termos de expansao percentual acu-
mulada, entre 1986 e 2018, por nivel fede-
rativo, reitera-se o que ja foi dito acima sobre
o crescimento de mais de 250% do pessoal
ocupado no poder executivo municipal. Esse
movimento é fruto nao apenas do ritmo de
criacdo de novos municipios ao longo desse
periodo, mas sobretudo é decorrente dos dis-
positivos constitucionais de 1988, que efeti-
vamente viabilizaram um processo intenso
de alargamento territorial da cobertura das
politicas publicas, em especial das politicas
sociais de atendimento direto a populacao,
tais como educacao, satude, assisténcia so-
cial, além de limpeza urbana, iluminacao pa-
blica, saneamento, guardas municipais etc.,
as quais, além de serem todas elas intensivas
em trabalho humano, implementam-se por
meio das municipalidades, a despeito de va-
rias delas contarem com diretrizes e recursos
federais - grafico 10.

Grafico 10 - Expansdo percentual dos vinculos
publicos do Poder Executivo, por nivel
federativo (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

No ambito estadual, o crescimento é bem
menos intenso, cerca de 50% acumulado no
periodo, enquanto no ambito federal, o cres-
cimento acumulado é algo erratico e de in-
tensidade total muito baixa, considerando o
longo periodo de mais de 30 anos de dados
estatisticos. Sem duvida, o total de vincu-
los publicos em nivel federal espelha mais
de perto as diretrizes e praticas ideolégicas
de cada momento historico, pois é possivel
observar correlacao entre a diminuicao do
emprego publico e a hegemonia liberal do
intervalo entre 1990 e 2002, certa reversao
de tendéncia entre 2003 e 2014, e nova in-
versao de sinal a partir de 2015 - grafico 10.

No caso do poder legislativo, ha um cres-
cimento de mais de 700% da quantidade
de vinculos piublicos, entre 1986 e 2018, no
ambito das casas legislativas municipais,
seguido de crescimento acumulado de qua-
se 400% em nivel estadual. Ambos os mo-
vimentos estdao relacionados a processos
de institucionaliza¢do, profissionalizacao e
empoderamento do legislativo nos trés am-
bitos da federacao brasileira, desde a rede-
mocratizacdao na década de 1980 e, princi-
palmente, desde a promulgacao da CF-1988.



0 mesmo fendmeno vem acontecendo junto Grafico 12 - Expansdo percentual dos vinculos
ao poder legislativo federal, mas em magni- Ppublicos do Poder Judiciario, por nivel

tude menor (crescimento acumulado de pou- federativo (1986-2018)

co mais que 100% entre 1986 e 2018) e incli-  s00%

nac¢ao menos uniforme do que o ocorrido nos Federal —Estadual

demais niveis federativos — grafico 11. s

Grafico 11 - Expansao percentual dos vinculos
publicos do Poder Legislativo, por nivel
federativo (1986-2018)
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o0 Caminhando para o final dessa secao, dois
~ [~ outros recortes analiticos sdo importantes
para avancarmos numa compreensao mais
0% ampla sobre a ocupacdo no setor piiblico
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brasileiro. Em primeiro lugar, a composicao

Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado e evolucdo dos vinculos piblicos por sexo.¢
Brasilelro - [PEA. Em segundo, a composicdo e evolucdo dos
Por fim, em termos do poder judiciario, ha vinculos por tipo de regime de contratacao:
entre 1986 e 2018 um crescimento acumu- se estatutario, celetista ou temporario.
lado bastante intenso e uniforme, tanto em
nivel estadual (cerca de 550%) como federal
(algo como 465%), ambos igualmente rela-
cionados a processos de institucionalizacao,
profissionalizacdo e empoderamento desse
nivel de poder desde a redemocratizacdao na
década de 1980 e, também, desde a promul-
gacdo da CF-1988 - grafico 12.

A composicao e evolucdo dos vinculos pa-
blicos por sexo, considerando os trés pode-
res da Unido, mostra uma primazia da ocu-
pacdo feminina no nivel municipal, certo
equilibrio no nivel estadual e primazia da
ocupacdo masculina no nivel federal. Trata-
-se de um resultado claramente relacionado

6 Idealmente, seria importante incluir e analisar também a composicao e evolucdo dos vinculos piiblicos segundo
atributos de raca. Porém, essa informacdo, porquanto relevante, possui baixa qualidade nas fontes primarias da RAIS
e do SIAPE, razdo pela qual ndo a contemplamos neste estudo e razdo pela qual se torna extremamente necessario
melhorar a qualidade dessas informagdes sociodemograficas nas pesquisas domiciliares e registros administrativos.
Felizmente, esse trabalho ja comecou. No caso do SIAPE, a informacdo de raca vem sendo melhor registrada ultima-
mente e ja se encontra apta a ser incorporada em estudos futuros. No caso da RAIS, além da informacdo de raca nao
ser auto declaratoria, ainda existem muitas informacdes ndo declaradas (missings) que desaconselham o seu uso
em pesquisas deste tipo aqui. De todo modo, tentativas exploratorias recentes estdo sendo feitas pela equipe do Ipea
que organiza, coordena e trabalha os dados do Atlas do Estado Brasileiro. Uma amostra disso pode ser vista na Nota
Técnica Remuneracdes dos servidores civis ativos do Executivo federal (1999-2020), de Felix Lopez e José Teles Mendes,
ainda no prelo.



com o tipo dominante de funcées piblicas
e respectivos perfis sociodemograficos em
cada nivel federativo. Exemplificando: ati-
vidades do ensino fundamental, assisténcia
social e varios tipos profissionais na saiide
publica sdo predominantemente desempe-
nhadas por mulheres, em funcées que se
realizam em ambito municipal. De outro
lado, atividades de fiscalizacdo, advocacia
publica, financas publicas, planejamento,
gestdo, controle etc. sdo em sua maior parte
desempenhadas por homens, em organiza-
coes e carreiras localizadas em nivel federal
- grafico 13.

Grafico 13 - Composicao e evolucao dos
vinculos piiblicos segundo os 3 niveis da
federacdo, por sexo (1985-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Ja a composicdo e evolucdo dos vinculos
por tipo de regime de contratacao, também
considerando os trés poderes da Unidao, mos-

tra uma primazia quase absoluta do regime
estatutario (RJU) em ambito federal. No
caso de estados e municipios, embora haja
também primazia dos vinculos estatutarios,
percebe-se presenca mais expressiva dos re-
gimes celetista (CLT) e temporario, ao mes-
mo tempo que leve tendéncia de crescimen-
to dessas modalidades ao longo do periodo
estudado,” com maior énfase entre 2004 e
2018 - grafico 14.

Grafico 14 - Composicao e evolucdo dos
vinculos piiblicos segundo os 3 niveis da
federacao e os 3 tipos de contratacao (1994-
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Desagregando-se essas mesmas informa-
cOes apenas para os entes subnacionais,
vé-se no caso dos estados uma diminuicdo
dos celetistas e avanco dos temporarios, so-
bretudo desde 2007, os quais atingem 8%
do total dos vinculos piiblicos nesse nivel
da federacao em 2018 - graficos 15 e 16. Im-

7 Em todos os trés niveis da federacdo analisados, é importante lembrar que aqui se leva em consideracdo apenas
os trabalhadores com vinculos formais no setor piiblico: estatutarios, celetistas e temporarios. Isso pra dizer que com
os dados analisados do Atlas do Estado Brasileiro nés nao conseguimos capturar informac¢des mais amplas ou precisas
nem sobre o fendmeno da terceirizacdo nem muito menos sobre a informalizacdo e precarizacdao no ambito das rela-
coes e condicdes de trabalho relacionadas direta ou indiretamente com o setor piblico brasileiro. Por esta razao, um
dos proximos Cadernos da Reforma Administrativa vai tratar especificamente dessas questdes.
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portante registrar que o regime estatutario é
largamente dominante.

Grafico 15 - Vinculos piiblicos estaduais, por
tipo de contratacdo (1995-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Grafico 16 - Vinculos piiblicos estaduais, por
tipo de contratacdo (1995-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

No caso dos municipios acontece o mesmo
fendmeno, mas em intensidade maior: em
simultaneo a expansdo acelerada dos vincu-
los piiblicos municipais entre 1995 e 2018,

puxada evidentemente pelo regime estatu-
tario, ocorre uma diminuicdo drastica dos
vinculos celetistas, ao mesmo tempo que ha
um crescimento preocupante das ocupacoes
temporarias, as quais avancam, mormente
desde 2005, até atingir patamar de 8% do
total nesse nivel da federacdo em 2018 -
graficos 17 e 18.

Grafico 17 - Vinculos piiblicos municipais, por
tipo de contratacio (1995-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Grafico 18 - Vinculos piblicos municipais, por
tipo de contratacdo (1995-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.



Em sintese: embora a CF-1988 tenha con-
seguido implementar e quase universalizar
0 regime estatutario de contratacdao em to-
dos os niveis da federacao, ha um resquicio
de formas menos adequadas (celetistas e
temporarios), que vem ganhando espa¢o em
anos recentes, sobretudo nos niveis estadu-
al e municipal, o que levanta a necessidade
de rediscussdo — evidentemente em direcao
oposta a da precarizacao sugerida pela PEC
32/2020 - sobre os limites fiscais (notada-
mente, LRF/2000, EC 95/2016 etc.) e insti-
tucionais (RJU, CLT etc.) de contratacdo no
setor piblico brasileiro.

Em um outro estudo (CARDOSOJR., 2020a),
mostramos porque é que a ocupacgao no se-
tor piblico veio, historicamente, adotando
e assumindo a forma meritocratica como
critério fundamental de selecao e acesso,
mediante concursos publicos obrigatorios
e exigentes, sob a guarida de um regime
estatutario e juridico dnico (RJU), como no
caso brasileiro desde a CF-1988. No Brasil,
o regime juridico (estatutario) dos servido-
res piblicos civis (RJU) consiste em um con-
junto de regras de direito pablico que trata
dos meios de acessibilidade aos cargos pi-
blicos, da investidura em cargo efetivo e em
comissdo, das nomeacdes para funcoes de
confianca, dos deveres e direitos dos servi-
dores, da promocado e respectivos critérios,
do sistema remuneratério, das penalidades
e sua aplicacdo, do processo administrativo
e da aposentadoria.

Desta feita, o emprego publico tende a ser
ndo apenas um emprego de qualidade e dig-
nidade elevadas no espectro total de ocupa-
cOes em uma sociedade emergente como a
brasileira, como ainda se reveste de atribui-
cOes e competéncias algo distintas daquelas
que prevalecem no mundo das contratacoes
privadas. De um lado, tende a ser uma ocu-
pacdo de qualidade relativa elevada, porque
sendo o Estado o empregador em primeira
instancia, ha obviamente a necessidade de

que se cumpram todos os requisitos legais
e morais minimos a contratacdao e manu-
tencao desses empregos sob sua custodia e
gestdo. Requisitos esses que dizem respei-
to, basicamente, as condicdes gerais de uso
(jornada padrio), remuneracdo (vencimen-
tos equanimes), protecdo (saiide, seguranca
e seguridade nas fases ativa e p6s-laboral),
representacdo (sindicalizacdo e demais di-
reitos consagrados pela OIT) e acesso a justi-
ca contra arbitrariedades porventura come-
tidas pelo Estado-empregador.

De outro lado, ha distincdes claras rela-
tivamente aos empregos do setor privado,
dada a natureza piblica dessas ocupacoes
que se dao a mando do Estado e a servico
da coletividade, cujo objetivo Gltimo ndo é
a producdo de lucro, mas sim a producdo
de cidadania e bem-estar social. O emprego
publico nao esta fundado - conceitual e ju-
ridicamente — em relacdes contratuais tais
quais aquelas que tipificam as relacoes de
assalariamento entre trabalhadores e em-
pregadores no mundo privado. Ao contrario,
o servidor publico estatutario possui uma
relacdo de deveres e direitos com o Estado-
-empregador e com a propria sociedade, an-
corada desde a CF-1988 no chamado Regime
Juridico Unico (RJU).

Desta maneira, todos os aspectos apresen-
tados e discutidos neste texto justificam a
permanéncia de um regime diferenciado
de contratacdo e gestdo dos servidores pu-
blicos, um regime juridico tinico (RJU) nos
termos da Constituicao Federal brasileira
em vigor (cf. art. 39, caput, CF-1988). Com
isso, uma verdadeira politica nacional de
recursos humanos no setor publico deve ser
capaz de promover e incentivar a profissio-
nalizacéo da burocracia publica a partir de
um modelo reflexivo de gestao de pessoas e
do desempenho institucional, atrelado dire-
tamente ao ciclo laboral no setor publico, tal
qual visto em Cardoso Jr. e Pires (2020).
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2. Escolarizacdo no Setor Piiblico
Brasileiro

A prova de que o servico piiblico brasileiro
esta em rota de profissionalizacido e busca
de mais eficiéncia, eficacia e efetividade, so-
bretudo desde a “reforma administrativa”
induzida pela CF-1988,% é a constatacdo de
que vem mudando para melhor a composi-
cao e o perfil demografico e ocupacional da
sua forca de trabalho.

Nao apenas ela tem passado por ciclos peri-
odicos (ainda que insuficientes) de rejuvenes-
cimento, feminilizacdo® e capacitagdo ao lon-
go do ciclo laboral no setor piiblico, como tem
se voltado, de modo crescente, mais para as
atividades e funcdes finalisticas das diversas
politicas piblicas. Este fendmeno, por sua
vez, vem acompanhado de aumento célere da
escolarizacao dessa forca de trabalho, algo
que pode ser observado nos trés niveis da fe-
deracao e nas trés esferas de poder da Unido,
ao longo do periodo entre 1986 e 2018.

Em termos gerais, nota-se expansao con-
sideravel da escolarizacao das pessoas em
vinculos publicos com ensino médio com-
pleto ou superior incompleto (nivel 3 em
todos os graficos abaixo), nivel superior
completo (nivel 4) e com alguma pés-gradu-
acdo, mesmo que incompleta (nivel 5).1° Ao
mesmo tempo, diminuicao das pessoas em
vinculos publicos com ensino fundamental

completo e médio incompleto (nivel 2) e re-
ducao drastica das pessoas com ensino fun-
damental incompleto (nivel 1) — grafico 19.

Grafico 19 - Expansao dos vinculos piblicos no
Brasil, por nivel de escolaridade (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

As tendéncias acima descritas sdao mais
agucadas no nivel federal, onde se destacam
os extremos, ou seja, aumento mais que pro-
porcional dos niveis 4 (superior completo) e
5 (p6s-graduacdo, mesmo que incompleta),
ao mesmo tempo que reducdo, tendendo a
zero, de pessoas com ensino fundamental
incompleto (nivel 1) — grafico 20.

8 Da qual fazem parte a institucionalizacdo: i) do regime juridico tinico como modelo de contratacdo adequado

a natureza e objetivos da funcdo piblica; ii) do concurso piiblico como principal mecanismo de contratacdo e acesso
aos cargos publicos; iii) da estabilidade relativa dos servidores ap6s cumprimento de estagio probatério como etapa
eliminatdria dos certames realizados; iv) das diretrizes e principios gerais de atuacdo e conduta contidos nos cédigos
de ética e na propria lei n. 8.112/1990 etc.

9 Esse aspecto pode parecer controverso, mas o fato é que estudos antropologicos e das areas de educacdo e
pedagogia tém mostrado que as mulheres, em termos profissionais, tendem a ser mais comprometidas, mais colabo-
rativas e menos sujeitas a corrupcdo e desidia que os homens, tanto no setor ptblico como no privado. No interior do
setor piblico, é claro que, se por um lado, esses aspectos ajudam a cristalizar determinados esteredtipos de género e
uma certa divisdo sexual e social do trabalho, por outro, ja deveriam ser suficientes para permitir maiores niveis de
progressao profissional e ocupacional em cargos de chefia, dire¢do e comando por mulheres, como a reducdo do hiato
salarial e das discriminacdes e assédios de varios tipos que ainda persistem contra elas no mercado laboral, inclusive
no setor piblico.

10 0O nivel 1 compreende as pessoas com ensino fundamental incompleto, o nivel 2 compreende as pessoas com
fundamental completo e médio incompleto, o nivel 3 as pessoas com ensino médio completo ou superior incompleto,
o nivel 4 compreende as pessoas com nivel superior completo e o nivel 5 compreende pessoas com alguma pos-gradu-
acdo, mesmo que incompleta.



Grafico 20 - Expansao dos vinculos piiblicos
federais, por nivel de escolaridade (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Ja em ambito estadual, as curvas apresentam
comportamento mais parecido com as tendén-
cias gerais apontadas acima - grafico 21.

Grafico 21 - Expansao dos vinculos piiblicos nos
estados, por nivel de escolaridade (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

No ambito municipal, por sua vez, as cur-
vas seguem as mesmas tendéncias gerais,
mas em ritmo de progressao menor nos ex-
tremos da escolarizac¢do, ou seja, crescimen-
to menor do nivel 5 (p6s-graduacdo, mesmo
que incompleta) e reducdo mais lenta do
nivel 1 (ensino fundamental incompleto).
Em compensacdo, os niveis 3 (ensino médio
completo ou superior incompleto) e 4 (en-
sino superior completo) apresentam cresci-
mento muito rapido e expressivo ao longo
do periodo de tempo considerado, em cla-
ra demonstracdo de que também no nivel
municipal toma corpo - e curso — 0 mesmo
movimento de crescimento da escolarizacao
média e consequente profissionalizacao da
ocupacao no setor pitblico - grafico 22.

Grafico 22 - Expansao dos vinculos publicos

municipais, por nivel de escolaridade (1986-
2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

A questdo, neste ponto, é que ainda ha no
Brasil uma imensa heterogeneidade regio-
nal, que se reflete também na distribuicao
do emprego piblico pelo territério. Em ou-
tras palavras, a questdo é que, embora es-
teja em movimento um processo positivo e
promissor de profissionalizacdao do pesso-
al ocupado no setor publico, vale dizer, de
profissionalizacdao das funcdes e politicas
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publicas, esse fendmeno ainda é bastante
dispare entre as regides do pais, razao pela
qual, dentre outras, os servicos piblicos
possuem qualidade variada e a cobertura
social é desigual.

Como era de se esperar, os vinculos publi-
cos federais estao concentrados, em funcdo
da natureza e perfil dessas ocupacdes, pro-
porcionalmente mais na regidao centro-oeste
que nas demais regides — grafico 23.

Grafico 23 - Expansado dos vinculos piblicos
federais, por grandes regides (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Os vinculos piblicos estaduais, por sua
vez, estdo mais presentes em estados das
regides sudeste e nordeste, nao a toa os es-
tados mais populosos do pais, e presentes
de modo mais ou menos equivalente nas
demais regides (sul, centro-oeste e norte) —
grafico 24.
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Grafico 24 - Expansao dos vinculos piblicos
estaduais, por grandes regioes (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Por fim, em ambito municipal, os vinculos
publicos estao distribuidos de modo inte-
ressante: ha uma grande concentracao nas
regides sudeste e nordeste, acompanhando
o fato de que, juntas, ambas as regides pos-
suem as maiores concentracdes de munici-
pios e populacdes do Brasil. Por outro lado,
ha crescimento de vinculos piblicos de
modo mais expressivo em municipios da re-
gido sul, enquanto a quantidade de vinculos
em municipios da regido norte superou, ao
longo do tempo, a quantidade de vinculos
presentes em municipios da regido centro-
-oeste — grafico 25.

Grafico 25 - Expansao dos vinculos piblicos
municipais, por grandes regioes (1986-2018)
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Em suma: a escolarizacao média das pes-
soas empregadas no setor piblico brasileiro
esta, portanto, acima da escolarizacdao mé-
dia das pessoas empregadas no setor priva-
do. Isso acontece nao apenas porque 0s re-
quisitos de acesso via concursos publicos e
a progressao nas carreiras exigem escolari-
zacdo crescente ao longo de todas as etapas
do ciclo laboral, mas também porque o setor
publico brasileiro, em todas as suas esferas
de poder e de governo, exerce, sobretudo
desde a CF-1988, grande poder de atracdo
junto a populacdo, mormente a mais jovem,
que ndo encontra no setor privado nacional
as mesmas condicoes favoraveis de traba-
lho, seguranca e remuneracao que ainda
existem no setor publico.

Em outras palavras: o emprego no setor pi-
blico, em sua maior parte, ndao pode ser ca-
racterizado como um oceano de privilégios;
ja 0 emprego no setor privado parece surgir,
cada vez mais, em um oceano de heteroge-
neidades, desigualdades, insegurancas e
precarizacdo, ainda mais reforcadas desde
as reformas trabalhista e previdenciaria ja
em implementacao.

3. Remuneracao no Setor Piblico
Brasileiro

As provas de que o Estado brasileiro nao é
caro podem ser encontradas — e entendidas
- no seguinte cruzamento de informacoes:

» a despesa global com o funcionalismo
publico no Brasil é baixa e esta esta-
vel como proporcdo do PIB ja ha varios
anos, em todos os niveis federativos -
grafico 26;

« adespesa com pessoal em ambito fede-
ral jamais ultrapassou o limite pruden-
cial da LRF desde 2000 - grafico 27;

« adespesa com pessoal em ambito fede-
ral é na verdade o terceiro maior com-
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ponente do gasto piblico total (e ndo o
segundo, como afirmam determinados
segmentos), estando bem abaixo do
gasto financeiro e tendo ritmo de cres-
cimento muito menor que aquele — gra-
fico 28;

« apesar de baixa, quando medida em re-
lacdo a arrecadacdo tributaria, a massa
salarial do setor privado e ao produto
interno bruto, a despesa com pessoal
do setor piblico é ainda insuficiente
para fazer frente as necessidades de
mais pessoal ocupado em setores cru-
ciais das politicas piblicas, ainda mais
considerando o passivo brasileiro em
termos de heterogeneidades regionais,
desigualdades sociais e necessidades
nacionais em varios ambitos da con-
temporaneidade; e

» adespesa global de pessoal, consideran-
do os trés niveis da federacao e os trés
poderes da Unido, nao possui distribui-
cdo interna uniforme e, pelo contrario,
esconde niveis muito dispares de remu-
neracoes e condicoes de trabalho por es-
fera de governo e esfera de poder.

Grafico 26 - Despesa anual com servidores
ativos e percentual com relacdo ao PIB (2006-
2017)
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Fonte: Orair e Gobetti (2017) e Atlas do Estado Brasileiro,
Ipea. Dados atualizados para valores de 2019 (IPCA/IBGE).

0 primeiro componente do gasto ptiblico global é o gasto previdenciario, supostamente equacionado ap6s trés

grandes reformas previdenciarias de cunho fiscal ao longo dos Gltimos anos.
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Grafico 27 - Evolucdo da despesa com pessoal em ambito federal,
comparativamente aos limites legais da LRF e a RCL da Unido (2000-2019)
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Fonte: Receita Federal do Brasil, valores nominais, elaboracdo Paulo Lindsay, IBGE.

Grafico 28 - Evolucdo da despesa com pessoal em ambito federal, comparativamente ao total de
despesas da Unido e ao total dos pagamentos com juros e principal da Divida Piblica Federal

(2000-2019)
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Fonte: Receita Federal do Brasil, valores nominais, elaboracao Paulo Lindsay, IBGE.

Avancando, portanto, sobre o Gltimo dos
itens apontados acima, vemos que a evolu-
cao das remuneracdes no setor ptuiblico bra-
sileiro como um todo, em termos reais, entre
1986 e 2018, foi maior no poder judiciario,
cujo patamar saltou de aproximadamente
R$ 6 mil para R$ 12 mil por més em média.

Em segundo lugar esta o poder legislativo,
cujo patamar oscilou de R$ 7 mil para R$ 6
mil em média por més, seguido pelas remu-
neracoes do poder executivo, que oscilaram
sempre abaixo dos R$ 4 mil de média men-
sal ao longo de todo o periodo considerado
— grafico 29.



Grafico 29 - Evolucdo real da remuneracao no
setor publico, por Poderes (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Quando olhamos as mesmas informacoes
de modo desagregado, por esfera de poder,
nivel federativo e grandes regides do pais,
vemos que as remuneracoes do poder execu-
tivo federal saltaram, entre 1986 e 2018, de
um patamar relativamente homogéneo en-
tre regides, variando entre R$ 4.500 (regi-
oes norte e centro-oeste) e R$ 5.500 (regido
sul) para um patamar mais elevado e mais
disperso, no qual despontam novamente as
regides norte e centro-oeste com as menores
remuneracdes médias (ao redor de R$ 7.500
cada uma) e novamente a regiao sul com pa-
tamar remunerat6rio na casa dos R$ 9.900
de média mensal - grafico 30.

Grafico 30 - Remuneracdes dos vinculos
publicos do Poder Executivo Federal, por
grandes regioes (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

0 mesmo tipo de grafico, aplicado apenas
ao poder executivo estadual, mostra a mes-
ma tendéncia geral de crescimento das re-
muneracoes médias reais em todas as regi-
oes do pais, mas com algumas diferencas em
relacdo ao nivel federal. Uma delas é que ha
um declinio das remuneracdes entre 1986
e 1992, a partir de quando comeca uma re-
cuperacao relativa, de magnitude e intensi-
dade desiguais entre as cinco regides. En-
quanto a regido centro-oeste, puxada pelo
Distrito Federal, descola-se para cima das
demais regides a partir de 2004, as demais
aproximam-se entre si em termos remune-
ratorios médios. Outra diferenca importante
é que os patamares inicial e final de remu-
neracoes médias reais ja sao visivelmente
menores em ambito estadual, quando com-
parados com o ambito federal — grafico 31.

Grafico 31 - Remuneracées dos vinculos

publicos do Poder Executivo estadual, por
grandes regioes (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracéo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Em termos municipais, por sua vez, as di-
ferencas sao ainda maiores entre este nivel
federativo e os demais. Ha um declinio de re-
muneracdes que, neste caso, dura até 1994,
e embora haja tendéncia de crescimento mé-
dio real das remuneracdes no poder executi-
vo municipal a partir deste ponto, isso acon-
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tece em patamares ainda menores e muita
dispersado entre as regides. De tal modo que
no ultimo ano da série, em 2018, os funcio-
narios municipais das regides sul e sudeste
possuiam rendimentos médios mensais de
pouco mais que R$ 3 mil cada, enquanto nos
municipios das regides norte e nordeste o
padrdo remuneratério era de apenas pouco
mais que R$ 2 mil - grafico 32. Tais valores,
diga-se de passagem, sdo bastante proximos
- ou até mesmo inferiores em algumas loca-
lidades - ao salario real médio do setor pri-
vado nacional, segundo dados do IBGE.

Grafico 32 - Remuneracdes dos vinculos
publicos do Poder Executivo municipal, por
grandes regioes (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

No que se refere ao poder legislativo, nota-
-se em ambito federal um patamar de remu-
neracdes médias mensais entre R$ 12 mil e
R$ 10 mil, em termos reais, entre os anos de
ponta da série, o Ginico caso, dentre todos os

analisados aqui, em que podemos ver uma
reducao - ao invés de aumento — do padrao
remuneratorio vigente — grafico 33. Mas ain-
da assim, em um nivel que é inferior apenas
ao padrdo remuneratorio do poder judicia-
rio, tal como exposto na sequéncia.

Grafico 33 - Evolucdo real da remuneracdo do
Poder Legislativo Federal (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Ainda no que se refere ao poder legislati-
Vo, Vé-se que 0 mesmo padrdo erratico de
comportamento remuneratoério real ao lon-
go do tempo se verifica também nos ambi-
tos estadual e municipal. A diferenca entre
as trés esferas de governo esta localizada,
sobretudo, nos patamares de remuneracao
em cada caso e na dispersdo entre as cinco
regides do pais.

A remuneracao média mensal real & maior
no ambito estadual que municipal, mas en-
quanto nos estados da regido norte esse pa-
tamar esta ao redor dos R$ 5 mil mensais,
nas regides sul e sudeste ele chega aos R$ 10
mil em média - grafico 34.



Grafico 34 - Remuneracoes dos vinculos
publicos do Poder Legislativo estadual, por
grandes regioes (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Ja no caso do poder legislativo municipal,
enquanto o patamar remuneratorio dos fun-
cionarios das camaras legislativas dos mu-
nicipios das regides norte e nordeste gira
em torno de R$ 2.500 por més em média,
nos municipios da regido sudeste ele chega
a pouco mais de R$ 5.500 - grafico 35. Ain-
da assim, isso significa a metade do que re-
cebem os trabalhadores do poder legislativo
estadual e cerca de um quarto do que rece-
bem os do poder legislativo federal.

Grafico 35 - Remuneragdes dos vinculos
publicos do Poder Legislativo municipal, por
grandes regioes (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Por fim, olhando mais de perto os valores
das remuneracdes do poder judiciario, ve-
mos que no plano federal ha uma tendén-
cia notéria de crescimento médio mensal
real, entre 1986 e 2018, com a caracteristica
especifica de que isso acontece com pouca
dispersao entre as cinco regides do pais ao
longo do tempo, se bem que um pouco maior
no final da série que no seu inicio. O pata-
mar remuneratorio transita de aproximada-
mente R$ 6 mil para algo como R$ 16 mil
em 2010, a partir de quando sofre um rebai-
xamento para a casa dos R$ 14 mil em 2018
— grafico 36.

Grafico 36 - Remuneracdes dos vinculos
publicos do Poder Judiciario Federal, por
grandes regioes (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Ja no que tange ao poder judiciario esta-
dual, nota-se um crescimento das remune-
racdes em patamares médios reais um pou-
co inferiores que os encontrados em ambito
federal, mas com uma dispersao bem maior
entre as regides — grafico 37.
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Grafico 37 - Remuneracoes dos vinculos
publicos do Poder Judiciario estadual, por
grandes regioes (1986-2018)

blico brasileiro e descritas até aqui, aconte-
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Antes de terminar essa secdo, dois outros
recortes analiticos sdo importantes. Tal

la o efeito estatistico causado pelo peso do
contingente militar, formado predominan-
temente por homens de remuneragdes bai-
xas, o perfil remuneratério/discriminatorio

favoravel aos homens volta a ser observado
também no ambito do poder executivo fede-
ral, tal como ja acontece a favor dos homens
nos niveis estadual e municipal. Mas note-
-se que no nivel municipal a diferenca re-
muneratoria entre homens e mulheres é me-
nor que nos demais niveis da federacao, em
grande medida porque o patamar salarial ja
é bem mais baixo, para ambos os sexos, nos
municipios — grafico 38.

como feito na se¢do 1 sobre ocupacdo no se-
tor piblico, também aqui vamos discorrer
sobre a composicdo e evolucao dos vinculos
publicos por sexo, bem como sobre a com-
posicdo e evolucdo dos vinculos por tipo de
regime de contratacdo: se estatutario, cele-
tista ou temporario. Essas informacoes adi-
cionais sao importantes para mostrar que
as heterogeneidades de ocupacdo e escola-
rizacdo, presentes no interior do setor pi-

12 Na Nota Técnica Remuneracdes dos servidores civis ativos do Executivo federal (1999-2020), de Felix Lopez e José
Teles Mendes, ainda no prelo, é feito um exercicio comparativo entre as remuneracoes médias mensais reais entre ho-
mens brancos, mulheres brancas, homens negros e mulheres negras, considerando apenas os vinculos ptiblicos civis,
entre 1999 e 2020, do poder executivo federal (ou seja, deixando de fora o efeito estatistico causado pelos militares),
no qual se acha a seguinte situacdo: “Em 1999, por exemplo, o saldrio liquido médio de um homem branco é 1,24 vezes
mais alto que o de uma mulher branca. Em 2020, essa razdo é de 1,13 vezes. Entre 1999 e 2020, portanto, houve ligeira
queda da diferenca salarial proporcional entre homens brancos e mulheres brancas, acompanhada por aumento da dis-
tdncia entre os primeiros e os homens negros, e queda com relacd@o as mulheres negras. Os valores apontam também a
intersecdo entre cor e raca para compreender aspectos da estratificacdo salarial e status ocupacional no Executivo fede-
ral. Por haver isonomia salarial entre cargos, o que ocorre é que a distribuicdo desigual desses atributos adscritivos (cor
e sexo) se combina com atributos adquiridos (escolaridade, por exemplo), para explicar a distribuicdo das pessoas entre
cargos com diferentes remuneracdes médias ou tipos de vinculos de trabalho. Em fevereiro de 2020, por exemplo, 62% dos
servidores civis ativos do Executivo federal com nivel superior eram brancos, frente a 30% de negros, enquanto, entre 0s
que tinham até o Ensino Fundamental, 53% eram negros e 28%, brancos.”



Grafico 38 - Evolucao real da remuneracao
média segundo os 3 niveis da federacao, por
sexo (1986-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
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Ja em relacdo aos tipos de regimes de con-
tratacao, vé-se que os trabalhadores celetis-
tas no setor publico ganham, em termos mé-
dios mensais reais, um pouco mais que 0s
temporarios no setor publico, em cada um
dos trés niveis federativos. Mas chama aten-
cao o fato de que, com excecdo dos traba-
lhadores contratados em regime estatutario
em nivel federal, que percebem as maiores
remuneracoes médias mensais dentre to-
dos os tipos reunidos aqui, todos os demais
trabalhadores — mesmo os estatutarios em
niveis estadual e municipal — disputam re-
muneracdes muito mais proximas entre si.
Em particular, destaque-se, negativamente,
o fato de que até mesmo os trabalhadores
temporarios federais ganham, em termos
médios mensais reais, mais que os trabalha-
dores municipais empregados por quaisquer
dos regimes de contratacao - grafico 39.

Grafico 39 - Evolucdo real da remuneracao
média segundo os 3 niveis da federacao e os 3
tipos de contratacdo (1994-2018)
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Brasileiro - IPEA.

Como dito acima na secao 1, embora essas
formas menos adequadas (celetistas e tem-
porarios) tenham ainda pouca expressao
quantitativa no total da ocupacdo, vem ga-
nhando espaco em anos recentes, sobretudo
nos niveis estadual e municipal, mas tam-
bém em nivel federal, o que sugere estar em
curso um processo de terceirizagdo e preca-
rizacdo que resiste ao tempo. Pior que isso,
tal processo se vé agora reforcado por meio
da PEC 32/2020, que propde diversificar —
flexibilizando e precarizando - as formas de
contratacdo e demissao no setor piblico.?

Na outra ponta da distribuicdao de regimes
de contratacdo e de patamares de remune-
racao, reside um segmento de servidores
publicos que pode ser considerado a elite
salarial do funcionalismo.™ Este segmento,
de fato, carece de maior visibilidade pu-
blica e controle social, até porque, embora
seja a excecdo e nao o padrdao remunerato-
rio no setor piblico, tais casos vém sendo
usados e manipulados pelo atual governo,

13 Sobre os riscos juridicos da PEC 32/2020 ver Fonacate (2020).

14 Como dito em Nunes (2020), apesar do termo elite possuir conotacdes coloquiais tanto positivas (para se
referir aquilo que ha de melhor, como elite esportiva ou atiradores de elite, por exemplo) quanto negativas (para se
referir pejorativamente a determinados grupos ou situacdes sociais), neste trabalho elite é utilizado como conceito que
descreve grupos minoritarios de poder e/ou prestigio, geralmente responsaveis pelo controle de recursos ou processos
decisorios relevantes, como no caso da elite salarial do setor piiblico.
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congresso e grande midia como justificativa
(ilegitima, ilegal e imoral) pela aprovacao
da PEC 32/2020, ndo raras vezes em com-
paracdes espilrias com as remuneracoes do
setor privado.

Mas sempre que se utilizam comparacoes
metodologicamente adequadas, constata-
-se que:

+ as remuneracoes do setor publico na-
cional sdo muito heterogéneas e predo-
minantemente baixas, ou equivalentes,
quando comparadas as remuneracoes
do setor privado;

« as maiores discrepancias em relacao
ao setor privado se concentram apenas
entre 0s 10% mais bem pagos e nas car-
reiras juridicas, de representacao ex-
terna, tribunais de contas, atividades
de fiscalizacdo e nos altos escaldes da
administracao presentes nos trés po-
deres, Ministério Publico e Tribunal de
Contas da Unido; e

+ se retirarmos da folha de pagamentos
os profissionais da area juridica do se-
tor publico, a diferenca de rendimentos
entre este e o setor privado cai de 13%
para 4% apenas.®

Diante disso, onde estdao os supostos pri-
vilégios de remuneracao no servico piiblico
federal??® Valendo-se do teto constitucional
de remuneracao do funcionalismo piblico,
dado pela remuneracdo dos ministros do Su-
premo Tribunal Federal (STF), o critério aqui
utilizado foi adotar como ponto de corte o

15

subsidio mais alto recebido por um ministro
em 2018, a precos de dezembro de 2019.'" A
partir dai, foram considerados os vinculos
cuja média mensal das remuneragdes, em
cada ano, foi superior a média mensal do
subsidio mais alto recebido por um ministro
do STF.

Utilizando esse critério, a quantidade de
vinculos com remuneracdo acima do limite
constitucional, ao contrario do que muitas
vezes se imagina, esta muito longe de ser
exorbitante. Ao contrario, trata-se de um
grupo bastante minoritario em termos re-
muneratoérios — grafico 40.

Grafico 40 - Proporcao de vinculos piiblicos
acima do teto constitucional do funcionalismo
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Fonte: Atlas do Estado Brasileiro, Ipea. Elaboracdo
Wellington Nunes.

Sobre as supostas discrepancias de remuneracdo entre setores piblico e privado, ver Sacchet (2020). Ainda

quanto as remuneracoes, um estudo encomendado pelo governo brasileiro ao Banco Mundial e publicado em novem-
bro de 2017, mostrou que: i) o funcionalismo ptblico nacional ndo era grande para os padrdes internacionais; e ii)
que as remuneracoes dos servidores piblicos eram, em média, 17% maiores do que as do setor privado. Além disso,
o documento mostra que os prémios salariais se concentravam nas esferas estadual (31%) e federal (67%). Na esfera
federal, essa diferenca é puxada pra cima justamente por conta do peso das remunerac¢des da elite salarial no setor
publico. Na esfera municipal, por sua vez, os salarios dos servidores estavam, em média, 1% abaixo dos praticados no
setor privado (Banco Mundial 2017, p. 45-46).

16  Esse trecho final dessa secdo utiliza trechos, com autorizacdo, de Nunes (2020), isentando-o por erros e omis-
sOes remanescentes.

17 0 valor mensal médio do maior subsidio recebido por um ministro do STF em 2018, corrigido pelo INPC de
dezembro de 2019, foi de R$ 40.501,00. Todas as remuneracoes médias também foram consideradas a precos de de-
zembro de 2019.


https://www.worldbank.org/pt/country/brazil/publication/brazil-expenditure-review-report

Portanto, ndo se trata de argumentar que
a proporcdo de vinculos piblicos federais
com remuneracao acima do teto do funcio-
nalismo seja irrelevante; trata-se, sim, de
dar ao fendomeno o destaque que ele de fato
possui. Dito de outro modo, se o objetivo de
uma eventual reforma administrativa for,
de fato, combater privilégios,'® as remunera-
cOes mais altas do funcionalismo nao podem
ficar de fora. Neste ponto, basta lembrar que
a efetiva aplicacdo do teto salarial, alias,
dispensa qualquer mudanca constitucional,
ja que o limite esta inscrito na CF-1988.*°

Em sintese: é fundamental realizar
ajustes remuneratorios no setor publico,
levando em consideracdo os determinantes
e as especificidades presentes em cada nivel
federativo de governo (Federal, Estadual e
Municipal), bem como atentando para as
situacOes discrepantes em cada poder da
Unido (Judiciario, Legislativo e Executivo).
Fazendo isso, a maioria dos problemas remu-
neratorios discrepantes poderia ser resolvido
simplesmente aplicando-se, sem excecoes, 0

Além disso, é preciso eliminar ou diminuir
drasticamente os adicionais de remuneracao
que muitas vezes se tornam permanentes em
varios casos, distorcendo para cima os valo-
res efetivamente pagos a uma minoria de ser-
vidores e funcodes privilegiadas.

Isso tudo para dizer que os problemas de
remuneracdo, alardeados pela atual area
econdmica do governo por meio da grande
midia e base parlamentar, sao a excecao e
ndo a regra dentro do funcionalismo pu-
blico, em qualquer recorte analitico que se
queira utilizar.

4. Desempenho no Setor Piblico
Brasileiro

A prova de que o Estado brasileiro é efi-
ciente, pelo menos em proporcao muito
maior do que sugerem os idedlogos do go-
verno e os propagandistas da grande midia,
pode ser encontrada nas informacdes das
figuras 1 e 2 sobre o raio de abrangéncia da
atuacdo estatal, durante a década 2004 e

teto remuneratorio do setor publico a cada
nivel da federacdo e poder da republica.

2014, bem como nos dados do grafico 41 e
tabelas 1, 2 e 3 abaixo.

18 Edigno de nota que alguns dos “privilégios” que a PEC 32/2020 anuncia que pretende combater — como adicio-
nal por tempo de servico, licenca-prémio e aposentadoria compulsdria como modalidade de punicdo - ja deixaram de
existir no servico piblico federal ha mais de 20 anos, embora permanecam em alguns casos no ambito subnacional.
Esses componentes adicionais e indenizatérios das remuneracdes sdo deliberadamente usados de modo pejorativo
no discurso oficial da reforma para cristalizar uma ideia de abusos, ilegalidades e imoralidades no interior do setor
piblico, prestando-se, com isso, a produzir uma visao negativa do Estado e dos proprios servidores junto a opinido
piblica e classe politica, com o intuito de minimizar resisténcias, angariar apoios (sobretudo da grande midia direta-
mente interessada nesta pauta) e, assim, facilitar a tramitacdo e aprovacdo das penalidades contidas na PEC 32/2020.
Que fique claro: uma coisa sao os excessos e jeitinhos que de fato ainda existem em fracao minoritaria de cargos e
carreiras espalhadas pelos trés niveis de poder e de governo no Brasil, e que evidentemente precisam ser identificados
e extirpados. OQutra coisa, bem diferente e legitima, sdao determinados componentes das remuneracdes a que a maior
parte dos servidores tem direito e que, ndo obstante, precisam ser computados como elementos integrantes de suas
remuneracoes correntes, e assim considerados para fins de aplicacdo do teto remuneratério de carater constitucional.
Para uma especificacdo detalhada dos componentes que integram as remuneracdes dos servidores ptiblicos, diferen-
ciando os valores que devem integrar as remunerac¢des mensais daqueles que ndo o devem, ver o manual de orientacdo
da RAIS (2019).

19 Tanto é que o PL 6726/2016, que ja tramitou no Senado em 2017, recentemente entrou em discussdo na Ca-
mara dos Deputados. Um dos aspectos fundamentais do projeto original é que, além do salario-base, indenizacoes,
subsidios, verbas de representacdo, abonos, gratificacdes, prémios, horas-extras, auxilios moradia etc. também pas-
sem a fazer parte do calculo para o teto remuneratério constitucional. Isso porque, atualmente, em muitas categorias,
essas rubricas sdo excluidas da conta, permitindo a existéncia dos salarios acima do teto. Nesses casos, o instituto do
abate-teto (Lei 8.852/94) para restringir as remuneracdes ao teto constitucional acaba ndo conseguindo ser efetivo.
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Figura 1 - Dimensoes do desenvolvimento, politicas piblicas e
resultados gerais da estratégia, 2004 a 2014
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Fonte: Ministério do Planejamento, Relatorio Anual de Avaliacdo do PPA, varios anos. Elaboracao: Jorge Abrahdo de Castro.

Figura 2 - Dimensao econdmica da trajetoria de desenvolvimento brasileiro, 2004 a 2014
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Fonte: Ministério do Planejamento, Relatério Anual de Avaliacdo do PPA, varios anos. Elaboracdo: Jorge Abrahdo de Castro.

As figuras 1 e 2 mostram, de forma esque-
matica e didatica, o arranjo institucional
de politicas piblicas que vigorou no Brasil
no periodo entre 2004 e 2014. Esse arranjo

institucional revela ao menos duas coisas
importantes sobre a relacao entre Estado e
desenvolvimento na contemporaneidade,

quais sejam:



+ a complexificacdo do desenvolvimen-
to exige uma atuacao programatica do
Estado em ambitos da economia, da
sociedade e do meio-ambiente que vao
muito além do simples manejo da poli-
tica macroecondomica; e

» a despeito disso, 0 arranjo vigente nes-
se periodo mostra ser capaz ao Estado
organizar a sua atuacdo de modo mini-
mamente planejado e coordenado, com
intencionalidade e direcionalidade es-
tratégica, de forma que a implementa-
cdo conjunta e simultanea de diversas

politicas publicas, consistentes e per-
sistentes no tempo e no espaco nacio-
nal, tais como as listadas na figura 1,
informadas por um projeto de cresci-
mento econdmico como o sugerido pela
figura 2, foram capazes de produzir,
como resultado agregado, uma combi-
nacao virtuosa entre crescimento da
renda per capita e decrescimento do in-
dice de Gini, que mede a desigualdade
de renda no interior do mundo do tra-
balho - grafico 41.

Grafico 41 - Combinacdo virtuosa entre crescimento do PIB per
capita e decrescimento do indice de Gini (2004-2015)
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Fonte: IBGE - Contas Nacionais Anuais, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios e

*Censo Demografico. Elaboracao propria.

Note-se que esse resultado - desejavel
em qualquer projeto de desenvolvimento
nacional, mas historicamente raro e dificil
de ser obtido por obra apenas das forcas de
mercado — fez-se possivel, no caso brasilei-
ro recente, em funcdo de uma combinacao
politicamente deliberada entre programas
de estimulo e inducdo do crescimento eco-
nomico (por meio da reativacdo do crédito
pessoal para consumo e do crédito empre-
sarial produtivo em dimensdes e condicoes
adequadas, recuperacdo do investimento
publico por meio dos fundos e bancos pi-
blicos, bem como das empresas estatais
estratégicas etc.), e programas ativos de
estruturacao e fortalecimento do mercado

consumidor domeéstico, associados a progra-
mas de expansao e fortalecimento do gasto
social relacionado a educacao publica e ao
tripé da seguridade social, vale dizer: satde
publica (SUS), previdéncia piblica (INSS) e
assisténcia social (BPC, seguranca alimen-
tar e transferéncias diretas de renda mone-
taria a populacdo mais pobre e vulneravel
por meio do programa bolsa-familia).

Tudo isso, & bom que se diga, com cresci-
mento modesto da ocupacao e do gasto com
pessoal no setor ptblico nacional, tal como
evidenciamos por meio das secOes anterio-
res deste trabalho. A rota de profissionaliza-
cao das politicas piblicas e dos seus servido-
res explica, juntamente com o aumento dos
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dispéndios globais (orcamentarios e extra-
-orcamentarios) na implementacdo finalis-
tica das politicas prioritarias, o significativo
aumento de cobertura social e de acesso da
populacdo e empresas ao rol de bens e servi-
cos piblicos pelo pais. Explica, igualmente,
os ganhos de produtividade, eficiéncia, efi-
cacia e efetividade a eles relacionados.

Dois exemplos setoriais sao eloquentes a
esse respeito. Nas areas da satude e, sobre-
tudo, em educacdo, ha grande participacao
relativa de ambas no total da ocupacao, tan-
to em nivel estadual como municipal. Nos
estados, saiide representa cerca de 6% da
ocupacao total nesse nivel da federacao, en-
quanto educacdo soma pouco mais que 30%
— grafico 42.

Grafico 42 - Expansado dos vinculos piblicos
estaduais nas areas de saiide e educacao
(2003-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Ja no caso dos municipios, houve um cres-
cimento muito importante da ocupacao nes-
sas duas areas sociais de atendimento direto
a populacao. Na satde, a quantidade de vin-
culos publicos praticamente dobrou de 10%
para 19% do total da ocupacdo nesse nivel
federativo. Na educacdo, o crescimento foi
ainda mais expressivo: saltou de 26% para
45% entre os anos de 2003 e 2018, embora o

ritmo mais intenso de crescimento tenha se
verificado até 2014 - grafico 43.

Grafico 43 - Expansao dos vinculos piblicos
municipais nas areas de saiide e educacdo
(2003-2018)
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Fonte: RAIS/ME. Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado
Brasileiro - IPEA.

Adicionalmente, como se vé pela tabela 1,
é possivel constatar a enorme ampliacao da
cobertura social havida entre 2002, 2013 e
2016 no pais, viabilizada por meio das poli-
ticas e programas de assisténcia e previdén-
cia social, trabalho e renda, satide e educa-
cdo, desenvolvimento urbano e agrario. Em
todos esses casos, para além das concessoes
de bens e servicos finalisticos de natureza
social, ha que se levar em conta as respec-
tivas redes de infraestrutura fisica necessa-
rias ao atendimento dos diversos segmentos
populacionais contemplados em cada caso.
Sdo equipamentos piblicos que, embora
diferentes e especificos em cada caso, guar-
dam em comum o fato de precisarem estar
fisicamente perto das pessoas para as quais
se destinam; algo que ndo é trivial num pais
como o Brasil. Ja entre 2016 e 2019, nota-se
certo arrefecimento geral dos niimeros, em
termos do seu ritmo de crescimento e mag-
nitude global, resultado este diretamente
relacionado a crise econdmica e politica que
vem se aprofundando no Brasil desde a pri-
mazia da austeridade fiscal sobre as agen-
das do desenvolvimento - tabela 1.



TABELA 1
Beneficios e servicos sociais publicos ofertados

ASSISTENCIA SOCIAL (em milhées de unidades) mmmm

Familias beneficiarias do Bolsa Familia

Beneficiarios do BPC e RMV

3,6 2003 14,1

Beneficidrios do RGPS

TRABALHO E RENDA (em milhdes de unidades) mmmm

Beneficidrios do Seguro Desemprego

Beneficidrios do Abono Salarial

21,4 2012 22,9 23,0 2018

Procedimentos Ambulatoriais (em bilhées de unidades)

Atendimentos na Atengao Basica (em milhées de unidades)

868 1.200

Atendimentos na Atengao Especializada (em milhGes de unidades)

PNLD - Livros Didaticos Adquiridos (em milh6es de unidades)
Matriculas na Educagéo Profissional de Nivel Médio
Matriculas no Ensino Superior (em milhées de unidades)

Prouni - Bolsas Ocupadas

96 2005
279.143 749.675 1.826.289 1.874.974
1,1 1,9 2012 2,9 3,4 2018
95.612 2005 177.284 329.180 219.000

Contratos realizados no Pronaf (em milhées de unidades)

Fonte: Ministério da Economia, Relatério Anual de Avaliacdo do PPA, varios anos; SPREV; PDET/ME; INEP; DATASUS.

Claro esta que para tais resultados positi-
vos no computo geral das politicas pablicas
implementadas no periodo sob escrutinio,
houve forte incremento de tecnologias ino-
vadoras (TIC’s), aumento da arrecadacdo
(sem criacdo de novos impostos e sem au-
mento de aliquotas dos impostos ja existen-
tes), aumento do orcamento e da sua res-
pectiva execucao fisico-financeira, recursos
humanos mais escolarizados e presentes
mais em areas finalisticas da acdo estatal
que em areas intermediarias, ligados mais
ao atendimento direto a populacdo que a
funcdes meramente administrativas, além
de outras caracteristicas que denotam, na

verdade, um incremento no desempenho
institucional agregado - isto &, aumento de
eficiéncia e produtividade sistémica — do se-
tor publico federal.

Significa que, em eficiéncia, faz-se hoje
muito mais que no passado, seja por uni-
dade de pessoal, de TIC’s ou mesmo de or-
camento per capita. Todos reconhecem ser
necessario e urgente novos e permanentes
ganhos de eficiéncia da maquina publica,
porém, de mais eficiéncia ndo se obtém,
automaticamente, mais eficacia ou efetivi-
dade da acao governamental. Dito de outra
maneira: significa que o problema do Estado
brasileiro é menos de eficiéncia (problema
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tipico de gestao publica = fazer mais com
menos) e mais de eficacia (fazer a coisa
certa) e efetividade (transformar a realida-
de, eliminando ou mitigando os grandes e
historicos problemas nacionais). Ou seja,
grande parte dos problemas do Estado brasi-
leiro relaciona-se com a auséncia ou preca-
riedade do planejamento piblico (e ndo da
gestdo pura e simples)! Mas planejamento
entendido aqui como processo tecnopolitico
necessario e orientado para maior e melhor
capacidade de governar.?°

Avancando, como se constata pelas tabelas
2 e 3, sdo também bastante expressivas as
quantidades observadas em itens de acesso
da populacao e das empresas a bens e servi-
cos dependentes da expansdo das redes de
infraestrutura nos setores ai considerados.
Essa expansao das redes de infraestrutura
(modais de transportes e logistica, energia

TABELA 2
Utilizacdo da rede de infraestrutura

e comunicacdes) contou com apoio estatal
direto, mas também por meio da moderni-
zacao de marcos regulatorios, parcerias,
concessoes e crédito piblico. Insuficientes
para a resolucdo dos gargalos da area, os
investimentos publicos em infraestrutura
(indutores dos investimentos privados) ain-
da assim adquirem eloquéncia neste século
quando observamos, sem ser exaustivo, que
o niimero de bilhetes pagos em voos regula-
res nacionais, a movimentacao de passagei-
ros em aeroportos, a frota de veiculos auto-
motores, a movimentacao de contéineres e
cargas nos portos brasileiros, o niimero de
unidades consumidoras de energia, o nime-
ro de telefones moveis ativos e de assinantes
de TV a cabo, apenas para ficar em algumas
dimensdes representativas da modernida-
de, mais que duplicaram no intervalo entre
2002 e 2016 — tabelas 2 e 3.

Movimentacéo de passageiros nos aeroportos
Frota de veiculos

Movimentacao de carga nos portos e Terminais (ton)

Carga transportada em ferrovias (tu)

71,2 2003 193,1 201,1 218,6
39 2004 82 93 104
529 931 1.002 1.104
389 2006

Numero de unidades consumidoras

52,8 2003
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Telefones moveis ativos

Telefones fixos ativos
Assinantes de TV

Domicilios com acesso a internet

38,7 2006 44 41 33
3,5 18 18,8 15,7
13%2005 40% 57,57% 74,68%

Fonte: Ministério da Economia, Relatério Anual de Avaliacdo do PPA, varios anos; Ministério da Infraestrutura;

Antaq; ANTT; Anatel.

20 Sobre o tema, vide Cardoso Jr. (2020b).



Mas ainda aqui, no que diz respeito a uti-
lizacdo e expansao das redes de infraes-
trutura econdmica (transportes, energia e
comunicacdes), houve também um arrefeci-
mento em termos da magnitude e ritmo de
crescimento, entre 2016 e 2019, fenémeno
diretamente derivado da quase paralizacao

TABELA 3
Ampliacdo da rede de infraestrutura

— e em alguns casos, até mesmo reversao —
dos investimentos piiblicos, os quais, como
se sabe, sdo grandes indutores dos investi-
mentos privados, em funcdo das expectati-
vas positivas e efeitos multiplicadores que
sao capazes de deflagar em uma economia
capitalista — tabelas 2 e 3.

Extensao da malha rodovidria pavimentada (km) 156,4 202,6 212, 8 213,2
Extensdo concedida (km) 11,96 2008 154 20,6 20,8
Extensao da malha ferroviaria (km) 28,8 2004

Capacidade instalada de geragédo (MW) 126,7 150,3 170,1
Extensao de linhas de transmissao (km) 72,5 116,8 133,3 154,4
Capacidade de transformagao (MVA) 166,2 278,3 333,2 374,7

Escolas publicas urbanas com banda larga 21,3 2008

Fonte: Ministério da Economia, Relatério Anual de Avaliacdo do PPA, varios anos; CNT; Ministério da Infraestutura;

Anatel.

Enfim, sendo o Brasil, um pais de dimen-
sbes continentais e com uma populacao es-
timada, em 2020, na casa dos 210 milhdes
de habitantes, trata-se, sem davida, de um
enorme desafio politico e econémico a pro-
visdo (quantitativa e qualitativamente) ade-
quada desses bens e servicos a totalidade
da populacao residente no pais. Dai ndo s6
a necessidade, mas inclusive a urgéncia, de
iniciativas governamentais que ndo se res-
trinjam a mera gestdo (ainda que eficiente)
das politicas e programas ja existentes de
infraestrutura econdmica, social e urba-
na. Trata-se, na verdade, da necessidade e
urgéncia de iniciativas mobilizadoras das
capacidades estatais e instrumentos gover-
namentais a disposicdo dos governos e a
servico do desenvolvimento nacional.

Consideracoes Finais

“Por paradoxal que pareca aos menos avisados, o
Estado liberal é um Estado militar policial, ndo no
sentido do terrorismo fascista, evidentemente, mas
no sentido de reduzir as fungdes da maquina esta-
tal a manutencdo da ordem, cabendo ao ‘poder ci-
vil’ (isto é, ao poder politico dos representantes do
capital) o controle dessas funcées (dos instrumentos

coercitivos da ordem).”
Jodo Quartim de Moraes, Liberalismo e Ditadura no
Cone Sul. Campinas: Unicamp/IFCH, 2001, pg. 374.

As propostas de Reforma Administrativa
que hoje tramitam pelo Congresso Nacio-
nal, alardeadas pela area econdmica de go-
verno, meios empresariais e grande midia,
simplesmente ndo resolverdao nenhum dos
problemas reais do setor piblico brasileiro,
mas criardo ou fardao piorar varios outros.
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Em esséncia, tais propostas carecem de
compreensdo sistémica sobre os condicio-
nantes e determinantes do desempenho es-
tatal no campo das politicas piblicas. Para
nao dizer que ndao ha preocupacao alguma
com o Estado, suas organizacoes, funcoes e
servidores, veja-se que tanto na reforma da
previdéncia como nas PECs 186, 187, 188, de
2019, e agora na PEC 32 de 2020, é conferido
tratamento diferencial e privilegiado so-
mente ao nicleo militar-policial-judicial-re-
pressivo do Estado. E assim vai-se consoli-
dando um estado de excec@io permanente no
pais, como forma de viabilizar — pelo uso
aberto da forca fisica e das varias formas de
violéncia institucional e simbélica - o proje-
to liberal-fundamentalista do mercado e dos
valores arcaicos de uma sociedade patriar-
cal, religiosa-dogmatica, autoritaria, racista
e misogina.

As referidas PECs visam promover, na rea-
lidade, um abrangente e profundo ajuste fis-
cal, tomado este apenas pelo lado das des-
pesas piblicas, calando-se sobre as imensas
iniquidades e regressividade da estrutura
tributaria pelo lado da arrecadacdo. No que
diz respeito apenas a PEC 32/2020, ha ao
menos 3 aspectos criticos que precisam ser
destacados negativamente:

» A proposta prevé o fim do RJU para no-
vos ingressantes, excecdo feita aqueles
que ingressarem nos chamados cargos
tipicos de Estado, os quais tampouco es-
tdo definidos na PEC, reforcando a ideia
de que esse conceito ja esta, em si mes-
mo, ultrapassado; afinal, o que seria
mais tipico de Estado no atual contexto
pandémico que as carreiras das areas
de satde, assisténcia social, educacdo e
meio-ambiente? Para as demais formas
de contratacdo previstas na PEC, prevé-
-se 0 fim da estabilidade funcional dos
servidores nos respectivos cargos pu-
blicos, introduzindo-se, a partir de en-
tdo, problemas notorios de assédio mo-
ral e institucional contra funcionarios
e organizacoes, riscos de fragmentacao

e descontinuidade das politicas publi-
cas de carater permanente e aumento
da incerteza da populacdao e mesmo dos
empresarios com relacdo a qualidade,
tempestividade e cobertura social e ter-
ritorial das entregas de bens e servicos
por parte do Estado.

« A proposta prevé a explicitacdo — com
sua respectiva priorizacao - do prin-
cipio da subsidiariedade, por meio do
qual inverter-se-a o espirito original da
CF-1988, fazendo com que o Estado atue
de forma subsidiaria, coadjuvante - po-
deriamos dizer, subalterna - aos seto-
res empresariais privados na provisao
de bens e servicos a sociedade. O Esta-
do auxiliaria e supriria a iniciativa pri-
vada em suas deficiéncias e caréncias,
so substituindo-a excepcionalmente. A
atuacao do Estado seria a exce¢do, nao
a regra. Se aprovada, é claro que esta
proposta reforcara sobremaneira os ve-
tores de exclusdo, desigualdades, po-
breza e heterogeneidades ja presentes
em larga escala na realidade brasileira.

« A proposta preve a criacdo de super po-
deres ao presidente da Repiblica, ao
transferir para seu raio de discriciona-
ridades as decisdes (unilaterais) sobre
criacao ou destruicao de organizacoes,
carreiras e cargos no ambito da admi-
nistracdo publica federal. Obviamente,
esta medida, em si mesma antirrepu-
blicana e antidemocratica, reforcara
os tracos patrimoniais-oligarquicos da
cultura politica tecnocratica e autorita-
ria brasileira, que de modo lento estava
sendo transformada desde a CF-1988
pela ampliacdo da transparéncia e da
participacdo cidada no trato da coisa
publica.

Tudo somado, e apesar do discurso oficial,
empresarial e da grande midia, o fato é que
sdo pifias ou inexistentes as preocupacoes
com o desempenho governamental ou com
a melhoria das condicdes de vida da popu-
lacdo brasileira. Travestida de reforma ad-



ministrativa, trata-se na verdade de mais
uma peca no arco - abrangente, profundo
e veloz — de medidas de ajuste fiscal per-
manente que estdo em curso no pais desde
2015, exacerbado pelo dogmatismo das re-
gras fiscais (regra de ouro e superavit pri-
mario), reforcadas pela EC 95/2016 (teto de
gastos), e agora levadas ao paroxismo desde
2019 pelas reformas anti-desenvolvimento
do governo Bolsonaro/Guedes.

A sua visdo é intrinsecamente negativis-
ta acerca do peso e papel que o Estado deve
ocupar e desempenhar nas economias e so-
ciedades contemporaneas. Por isso, devera
produzir resultados opostos aos desejados,
com enormes e negativas repercussoes so-
bre a capacidade de crescimento, geracao
de empregos e distribuicdo de renda e rique-
za numa sociedade, tal qual a brasileira, ja
marcada estruturalmente por imensas he-
terogeneidades, desigualdades e necessida-
des de varias ordens. Isso para dizer que, ao
tratar a questao do funcionalismo e da ad-
ministracao publica brasileira sem enten-
dé-las como questdes de Estado, e pior, sem
conexdo alguma com um projeto de desen-
volvimento econdmico, social, ambiental
etc., & a melhor maneira para ndo resolver
os problemas que hoje sabemos existir.

Se houvesse interesse em uma reforma
que buscasse melhorar o desempenho ins-
titucional da maquina publica, deveriam
olhar para onde de fato estao os problemas
da gestdao e do funcionalismo no Estado
brasileiro. Os problemas existem e nao sao
poucos, estando localizados, na verdade, em
tracos historicos arraigados ao burocratismo
e ao autoritarismo,* tanto nas formas inter-
nas de organizacao e funcionamento da ma-
quina publica, como nas relacdes pouco re-
publicanas, pouco democraticas e bastante
seletivas do Estado com agentes privilegia-

21
serdo aqui novamente explicitados.

dos do mercado e, sobretudo, com parcelas
imensas e vulneraveis da populacdo, ainda
hoje alijadas da cidadania plena e dos direi-
tos humanos, econémicos, sociais, culturais
e ambientais, em varias de suas dimensoes.

Neste texto, atualizamos para o Gltimo ano
disponivel os dados de uma série histdrica
longa (1986 a 2018) e confiavel sobre aspec-
tos muito relevantes do emprego piblico no
Brasil, organizados segundo as trés esferas
de poder (Executivo, Legislativo e Judicia-
rio) e os trés niveis de governo (Unido, Esta-
dos e Municipios).

Com base neles, corroboramos achados e
conclusdes de trabalhos anteriores que con-
testam argumentos correntes que buscam,
pela forca da grande midia, desconhecimen-
to da realidade - e até mesmo pela ma-fé -
transformar em suposta verdade uma série
de equivocos (tedricos e empiricos) e pré-
conceitos sobre as estruturas e as formas de
funcionamento do Estado brasileiro e das
suas administracdes publicas, notadamente
no plano do poder executivo federal.

Além de contesta-los, as informacoes aqui
reunidas neste estudo buscaram requalifi-
car os termos do debate, demonstrando que:

« 0 Estado brasileiro néo é grande, nem
em termos do quantitativo total de pes-
soal ocupado, nem tampouco em ter-
mos do gasto global que isso representa
em relacdao ao PIB ou mesmo em rela-
cao a RCL. Muito ao contrario, dados
deste estudo e de estudos de compara-
cao internacional mostram que o Bra-
sil ainda pode e deve ousar aumentar
0 seu quantitativo de pessoal no futu-
ro préximo, com vistas tanto ao cum-
primento dos preceitos constitucionais
de 1988, como em funcdo do processo
histdrico inescapavel de alargamento e
complexificacao da atuacdo programa-

Ambos os aspectos — autoritarismo e burocratismo — estdo tratados em Cardoso Jr. (2020c¢), razdo pela qual nédo
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tica dos Estados nacionais na contem-
poraneidade;*

* A estrutura de pessoal ocupado pelo Es-
tado no Brasil nGo apenas ndo o torna
demasiado caro, como revela a neces-
sidade de um trabalho deliberado e ar-
ticulado, entre esferas de governo e de
poder, no sentido de buscar maior ho-
mogeneizacdao das condicbes laborais
de acesso e contratacao, remuneracao e
capacitacdao, progressdo e aposentacao
no ambito do setor piblico brasileiro
como um todo. Em particular, € muito
importante reforcar o fato de que os
problemas remuneratoérios sdao a exce-
cdo e ndo a regra no setor publico em
qualquer dos niveis da federacao e em
qualquer dos ambitos de poder que se
queira investigar; e

« Por fim, a atuacao concreta, continua,
coletiva e cumulativa do poder execu-
tivo brasileiro mostra estar em curso,
sobretudo desde a reforma adminis-
trativa derivada da CF-1988,2* um pro-
cesso de profissionalizagdo das funcées
e da atuacdo ptblica, que tem na es-

22
23 Vide nota de rodapé n. 8.
24

tabilidade funcional, na seguranca e
previsibilidade das remuneracdes, no
aumento da escolarizacao média e na
capacitacdo permanente dos servidores
ao longo do ciclo laboral, alguns dos
principais fundamentos da melhoria
de desempenho institucional agregado
apresentada neste estudo, em clara in-
dicacdo de que o Estado brasileiro vem
galgando ganhos de eficiéncia, eficacia
e efetividade de modo lento, é verdade,
mas gradual e seguro.?*

Portanto, para reforcar e acelerar as ten-
déncias e caracteristicas acima é preciso
ter claro ser o crescimento econdmico sus-
tentado ao longo do tempo, e a sua corres-
pondente arrecadacado tributaria, que garan-
tem as condicdes de incorporacdo, custeio
e profissionalizacdao de novos servidores e
funcdes a maquina piblica, e ndo o corte
quantitativo indiscriminado de funcionarios
ou a precarizacdo de suas condicdes e
relacbes de trabalho que estimulardao o
desenvolvimento com equidade num pais
ainda tdo heterogéneo e desigual como o
Brasil.

Para efeitos da situacdo brasileira frente a paises da OCDE e da América Latina, ver Matos e Cardoso Jr. (2020).

Para uma discussdo completa acerca dos fundamentos do Estado democratico e diretrizes para uma reforma

progressista no Brasil, ver Cardoso Jr. (2020c). Neste estudo, chamamos de fundamentos e diretrizes da ocupacdo e
do desempenho institucional no setor ptiblico brasileiro, os seguintes aspectos: i) estabilidade funcional dos servi-
dores nos cargos ptblicos; ii) remuneracdo adequada e previsivel ao longo do ciclo laboral; iii) qualificacdo elevada,
capacitacdo permanente e meritocracia no ambito das funcdes e organizacdes estatais; iv) cooperacdo — ao invés da
competicdo — interpessoal e intra/inter organizacdes como critério de atuacdo, método primordial de trabalho no setor
piblico e fonte de inovacdo, produtividade e efetividade das acdes governamentais; e v) liberdade de organizacdo e
autonomia de atuac¢do associativa e sindical no setor piiblico.
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