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Apresentacao

Gestdo de pessoas no servico publico combase em dados e evidéncias

A Republica.org, organizagao da sociedade civil que,
desde 2016, se dedica a transformagdo da gestao
de pessoas no servico publico no Brasil, apresenta
a primeira edi¢ao do Anuario de Gestao de Pessoas
no Servigo Publico, um trabalho construido com o
objetivo de contribuir para melhor conhecermos a
realidade desses profissionais. Longe de termos a
pretensdao de esgotar temas tdo complexos sobre
a administracdo publica brasileira, este Anuario
parte de nossa convicgdo de que, para atuarmos na
transformacdo do Estado brasileiro, é necessario
entender quem faz parte dessa forga de trabalho,
sua diversidade e a multiplicidade de desafios que
enfrenta.

Os profissionais publicos, termo que aqui compreende
os diversos tipos de vinculos empregaticios
existentes no Estado brasileiro, sdao a forga
impulsionadora de nosso pais. Sem seu trabalho
ndo ha desenvolvimento econdmico nem garantia
dos direitos sociais previstos na nossa Constituigao.
Por isso, os profissionais que executam as politicas
publicas devem ser mais qualificados e valorizados,
a altura dos complexos desafios enfrentados pelo
setor publico brasileiro. Acreditamos que a Gestao
de Pessoas no Setor Piblico (GPSP) é o caminho
para termos melhores politicas publicas entregues
a populagao. Por politicas de gestdo de pessoas no
setor publico entendemos, a grosso modo, politicas
relacionadas a carreiras e tipos de vinculos, selegao
e ingresso dos profissionais, gestdo de desempenho,
gestdo de desenvolvimento e qualidade de vida no
trabalho.

Para  desmistificar  estere6tipos  negativos
relacionados aos profissionais publicos, utilizamos
neste trabalho dados e evidéncias produzidos
por diversos entes publicos brasileiros, a fim de
melhor apreender a realidade do setor. Dessa
forma, esperamos que o ineditismo deste Anuario
contribua para o melhor entendimento do perfil e das
desigualdades persistentes no corpo burocratico
brasileiro ao longo do tempo.

Contrariamente ao que o senso comum poderia
apontar, o servigo piblico tem maioria feminina
e negra. Mulheres, principalmente as negras, sdo
predominantes na administracdo pdblica e estao
mais representadas nos municipios brasileiros.
Entretanto, homens brancos ainda sao maioria

em cargos de lideranga, 0 que demonstra uma
importante desigualdade a ser enfrentada. Vemos,
ainda, uma maioria de servidores estatutarios
efetivos, principalmente no nivel federal, que tem se
mostrado cada vez mais escolarizada e com médias
de idade cada vez mais altas, indicando mudangas
sociodemograficas importantes que precisam
ser entendidas e mitigadas. Além disso, os dados
revelam que as remuneragdes mais elevadas estdo
concentradas nos poderes judiciario e legislativo
federal e que, apesar de serem maioria, as mulheres
negras sao as que recebem os menores salarios.

Além do perfil de servidores, também trazemos
outros temas relacionados a agenda de GPSP,
com diversos achados relevantes e talvez pouco
conhecidos - as vezes até curiosos - que encontramos
ao longo da construcdo deste trabalho. Assim, nos
boxes intitulados “Vocé sabia?”, complementamos o
tema geral do Anuario com mais informagdes, sempre
na tentativa de desconstruir esteredtipos, apontar
desigualdades e ineficiéncias e trazer benchmarks
de possiveis caminhos de aprimoramento do servigo
publico. Trazemos também, nesta primeira edi¢ao
do Anuario, uma segao especial sobre carreiras no
Brasil, um sistema complexo e heterogéneo, mas que
é tema fundamental para o entendimento de como
podemos avangar em dire¢dao a um servigo publico
mais justo, equanime e que fornega os meios e
incentivos corretos para que os profissionais publicos
entreguem cada vez mais e melhor a populagao. Com
base em uma vasta literatura, apontamos caminhos
para corre¢cdes possiveis no sistema de carreiras
e remuneragdes publicas do pais. Este Anuario
ndo pretende, no entanto, esgotar todo o assunto,
mas, sim, qualificar o debate por meio de dados e
evidéncias e estimular que mais pesquisas sejam
produzidas.

Além da riquissima contribuicdo de diversos
especialistas, que gentilmente se dispuseram
a compartilhar seus conhecimentos conosco,
fomos inspirados pelo trabalho fundamental das
instituigoes publicas brasileiras na disseminagao de
informagoes sobre nossa gestao piblica. Entre elas,
o Atlas do Estado Brasileiro, do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), o Painel Estatistico
de Pessoal, do governo federal, e do INFOGOV, da
Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap).
Mantemos aqui o compromisso da Republica.org

de desvelar desigualdades, distorgoes e estereotipos
comuns sobre o servigo publico, sempre com base em
evidéncias, nos aproximamos cada vez mais do campo
chamado de people analytics, que coloca as pessoas
na centralidade da condugao das politicas piblicas no
pais. Nao a toa que, além deste Anuario de Gestao de
Pessoas no Servigo Piblico, temos outras iniciativas
relacionadas ao uso de evidéncias para a gestdo
publica, como Republica em Dados, um painel com
informagdes que auxiliam na compreenséao dos desafios
da gestdo de pessoas no Brasil e Reptiblica em Notas,
uma coluna semanal em que especialistas abordam
uma ampla gama de temas relacionados ao servi¢o
publico brasileiro. Mais recentemente, temos conduzido
a construcdo de duas pesquisas inéditas com coleta de
dados primarios nos estados: o Panorama de Gestao
de Pessoas (PGP), que analisa o nivel de maturidade de
processos e politicas de gestdo de pessoas nos temas
carreiras, selegdo e ingresso, gestao de desempenho,
gestao de desenvolvimento e qualidade de vida no
trabalho; e o indice de Qualidade da Burocracia (1QB),
em que ouviremos servidores para captar sua percepgao
sobre autonomia, profissionalizagdao, qualidade do
ambiente de trabalho, suporte organizacional, dentre
outros aspectos.

A atuacdo da Republica.org permanece voltada para
a qualificagao e a diversificagao do debate brasileiro
sobre servigo publico e a gestao de pessoas neste
setor, contribuindo para sua melhoria continua, servindo
a quem serve o Brasil.

Boa leitura!


https://dados.republica.org/
https://republica.org/emnotas/tudo/
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Os profissionais que atuam no servigo publico sao
pecas fundamentais para a garantia da democracia e
para areducao de desigualdades em nossa sociedade.
Eles desempenham um papel essencial no desenho e
implementacao de politicas publicas que promovem
0o bem-estar coletivo, garantindo que cidadaos
tenham acesso a servicos bdsicos de qualidade,
independentemente de sua condi¢ado socioeconémica.

Para que o servico publico seja cada vez mais
eficiente e justo, é crucial enfrentar as desigualdades
internas que permeiam a administragdo publica. Essas
desigualdades, muitas vezes, se manifestam na forma
de disparidades salariais e falta de reconhecimento
do desempenho e de oportunidades de crescimento
profissional que, por sua vez, sao ainda mais
exacerbadas pelas assimetrias de género e raga.
Reduzir essas diferengas é fundamental para criar um
ambiente de trabalho mais equanime e inclusivo, no
qual todos os servidores publicos possam contribuir
plenamente com suas habilidades e talentos.

Uma boa gestao de pessoas € um dos pilares para
alcancgar esse objetivo. Isso inclui a implementagao
de politicas de recursos humanos que promovam
a diversidade, selecionem as pessoas mais
vocacionadas, reconhecam o desempenho de seus
profissionais e incentivem o seu desenvolvimento
continuo, criando oportunidades de carreira
para todos os profissionais, independentemente
de seu nivel hierdrquico. Para isso, é importante
estabelecer mecanismos transparentes de avaliagao
de desempenho que reconhegam e recompensem 0
mérito, a0 mesmo tempo em que oferecem suporte
para aqueles que enfrentam desafios em suas fungoes.

Ao fortalecer o servigo publico com gestédo de pessoas,
ndo apenas se aprimora a qualidade dos servigcos
prestados a populagdo, mas também se reforca a
democracia. Um servigo piblico bem estruturado e
inclusivo é capaz de refletir melhor a diversidade da
sociedade, garantindo que as politicas publicas sejam
mais representativas e eficazes em cumprir a missao
nimero um do Estado: reduzir as desigualdades

sociais do pais. Assim, este Anuario se propde a ser
um mapeamento do servigo publico, explicitando o
perfil de seus profissionais, suas desigualdades e os
desafios que enfrentam.

Para a elaboracdo deste Anudrio, foi utilizada uma
ampla gama de fontes de dados, principalmente da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios continua
(PNADc), do 1° trimestre de 2024; da Relagdo Anual
de Informagdes Sociais (RAIS), de 1995 a 2022; da
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT), de 2023;
do Painel Estatistico de Pessoal (PEP), do governo
federal, de 2024 e 1998; do_DadosJusBR, de 2018 a
2024; além de informacgdes de portais de transparéncia
dos estados coletados no ano de 2024.

Durante o processo de elaboragdo deste trabalho, foi
possivel notar que ha muito mais informagdes sobre
gestao de pessoas no poder executivo, em comparagao
com o judiciario e o legislativo. Assim, enquanto
concentramos, neste estudo, mais evidéncias e analises
em relagdao ao poder executivo e ao governo federal,
devido a maior disponibilidade de dados, reforgamos a
necessidade de que outras pesquisas abordem o tema
de GPSP nos outros poderes e entes federados.

Este Anudrio esta dividido em duas partes. O primeiro
capitulo contém um panorama sobre os profissionais
publicos, incluindo como estdo alocados nas
diferentes esferas e poderes do Estado brasileiro,
os diferentes tipos de vinculos publicos e seu perfil
sociodemografico e remuneratorio. Esta primeira parte
revela que o corpo burocratico brasileiro é bastante
heterogéneo. No segundo capitulo, trazemos uma
secao especial sobre o sistema de carreiras no setor
publico, mais uma vez trazendo a tona suas distor¢des
e desigualdades, abordando também mecanismos para
mitiga-las. Ambos os capitulos sdao permeados por
boxes com informagdes complementares e relevantes,
com a finalidade de trazer um mapeamento mais
completo da realidade do servico publico no pais.


https://dadosjusbr.org/

Anudrio de







e0)eoe

Perfil do profissional

publico no Brasil



Anudrio de
Gestdo de Pessoas

1. Perfil do profissional publico no Brasil

Quem faz parte da forca de trabalho do setor publico brasileiro?
O perfil vai contra estereotipos comuns

0 perfil do profissional piblico brasileiro vem sofrendo
alteragées ao longo das duas ultimas décadas,
impulsionadas tanto por mudangas institucionais
como por novas demandas sociais. Contudo, antes de
entendermos o perfil destes profissionais é importante
definir quem faz parte desse grupo, pois o conceito de
emprego e fungdo publica pode variar a depender do
recorte, e, além disso, o préprio dimensionamento do
Estado passa por essa definicdo de quem o compde.
Caso o ponto de partida seja a definigdo ampla do direito
administrativo para “agentes publicos”, sdo aqueles que
exercem fungdo publica, com ou sem vinculo formal
com a Administragado, de forma remunerada ou gratuita,
permanente ou precdria’. Eles podem ser categorizados
emtréstipos: (i) agentes politicos; (ii) servidores publicos,
em um sentido mais amplo sendo contemplados nessa
categoria os estatutarios, celetistas e temporarios; e 0s
(iii) particulares em colaboragdo com o poder publico
(CARVALHO, CARDOSO e FIGUEIREDO, 2011).

Aqui no presente trabalho iremos nos debrucar no
segundo grupo, que seriam os servidores publicos
lato sensu, incluindo celetistas, que sdao comumente
chamados de empregados publicos, e também os
temporarios. Além deles, iremos ampliar um pouco mais
esse escopo a depender da disponibilidade das fontes
de informagao.

As duas principais fontes de dados atuais e continuas
sobre o emprego publico no Brasil sao a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua
(PNAD Continua), conduzida pelo IBGE, e a Relagao
Anual de Informagées Sociais (RAIS), coletada pelo
Ministério do Trabalho. Ambas captam informagdes
sobre emprego publico com algumas diferengas
entre si: diferentemente da PNADc, que tem pessoas
como unidade de investigagdo, a RAIS considera os
vinculos empregaticios como sua unidade de analise,
0 que significa que uma mesma pessoa pode aparecer
mais de uma vez na contagem, pois pode acumular
mais de um vinculo publico. Respeitando suas
particularidades, ambas as fontes nos permitem ter uma
dimensédo do tamanho do Estado nas diferentes esferas
administrativas.

Para fins de delimitar o nosso publico-alvo, portanto, ao
utilizarmos a RAIS, profissional publico é todo aquele
que é declarado por instituigoes cuja natureza juridica
seja pertencente a administragao piblica - grupo 1
da Estrutura da Tabela de Natureza Juridica de 2002
da Comissdo Nacional de Classificagdo (Concla) - e a
empresa publica ou sociedade de economia mista. Jdna
PNADc, sao considerados todos aqueles que declaram
fazer parte do setor publico no trabalho principal, seja
civil ou militar2.

1 Disponivel em <https://www.jusbrasil.com.br/artigos/agente-publico/297220892>.

2 Mais detalhamentos sobre o uso das fontes de dados e as agregagdes especificas para este estudo podem ser encontrados nas notas

metodoldgicas, ao final desta edicéo.

0000


https://www.jusbrasil.com.br/artigos/agente-publico/297220892
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1.1. O Estado brasileiro ndo tem
profissionais publicos em excesso

A necessidade de profissionais para suprir 0s Servicos

bdsicos previstos na Constituicdo de 1988 aumentou ao

longo das ultimas duas décadas

A visao de que o servigo publico brasileiro é inchado
e ineficiente é uma concepgao equivocada e simplista
que homogeniza o Estado, impedindo-nos de enxergar
suas nuances e particularidades. O Estado brasileiro é
complexo e sua organizagao deve ser orientada pelos
compromissos constitucionais que o fundamentam.

A Constituicdo de 1988 trouxe inovagdes no campo
dos direitos sociais ao tornar constitucional o
acesso a saude, previdéncia, assisténcia, educagao e
moradia (BRASIL, 1988). Com isso, a necessidade de
servidores para suprir esses servigos foi aumentando
ao longo das ultimas duas décadas, o que aponta para
uma complexificagdo do equilibrio das contas publicas
e da gestdo do Estado. Contudo, para a garantia de
um Estado democréatico de direito que inclua valores
como reducdo das desigualdades e promogao de
direitos sociais (MIGUEIS, 2022, p. 13), é preciso fazer
investimentos publicos efetivos.

Portanto, a compreensdao dos compromissos e do
formato que o Estado assume em uma determinada
sociedade é fundamental para seu dimensionamento.
O primeiro esteredtipo aqui apresentado é sobre a
quantidade de pessoas na administracdo publica.
No imaginario social brasileiro, ha um excesso de
servidores publicos no pais.

3 Consideramos aqui todos os profissionais, incluindo os militares.

Contudo, esse pensamento, além de nao ser
compativel com as demandas que a Constitui¢ao
impoe, também nao corresponde a realidade
comparada com outros paises. De acordo com a RAIS
(2022), temos 12.373.313 profissionais publicos3. J4
quando utilizamos a PNADc# como fonte de dados,
temos um total de 12.018.033 profissionais em 2024,
0 que corresponde a apenas 7,7% da populagao
economicamente ativa do pais. Dos profissionais
civis elencados na RAIS, 41,1% sao profissionais da
salide ou da educagao, compativel com os direitos
constitucionais.

Ainda, quando comparamos o Brasil com outros
paises membros da Organizagdo para Cooperagao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), percebemos
que estamos longe de liderar o ranking em termos de
propor¢ao da populagédo dedicada ao servigo publico:
12,2% dos trabalhadores brasileiros estao dedicados
ao servigo publico, por meio de diversos tipos de
vinculos. Em contraste, paises como Australia,
Reino Unido e Franga apresentam proporgoes
significativamente maiores, com mais de 20% de seus
trabalhadores dedicados ao servigo publico. Para
outros paises com mais similaridades com o Brasil,
como o Chile ou o Uruguai, por exemplo, a propor¢ao de
profissionais publicos ainda fica acima do encontrado
para o caso brasileiro,com 13,0% e 14,4% da populagéo,
respectivamente.

Grafico 1: Profissionais piblicos em relagao ao total de trabalhadores - Brasil e outros paises - 2023
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Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do ILOSTAT de 2023. Clique aqui para acessar o grafico no Reptiblica em

Dados.

A maior parte dos profissionais publicos brasileiros estd nas

administracées municipais (61,7%)

Quando observada a esfera federativa onde esses
profissionais publicos atuam, é nos municipios onde ha
o maior ndmero de vinculos publicos brasileiros (61,7%
do total), enquanto os estados concentram 28,6% e o
governo federal 9,7%.

No gréfico 2 abaixo é possivel acompanhar a evolugao do
numero de vinculos ao longo do tempo na administragao
publica, além de sua proporgdo em relagdao ao total.
No geral, temos um aumento acumulado de 97,5% de
profissionais publicos entre 1995 e 2022. Mas esse
aumento nao foi homogéneo nas trés esferas: no
governo federal essa variagao foi de 26,0% no periodo,
enquanto no estadual foi de 20,7%. Ja nos municipios, o
crescimento observado foi de 220,5%. No inicio da série
histdrica, vinculos estaduais eram mais numerosos
do que os municipais, mas esse cenario se inverteu

definitivamente em 1999, com aumentos sucessivos
subsequentemente.

0 elevado aumento observado nos municipios ndo deve
ser encarado como excesso de servidores, mas, sim,
atrelado adiversos fatores. Primeiro, ha de serressaltado
que esse panorama é condizente com os desafios
postos pela Constituicdo de 1988, principalmente no
que se refere as responsabilidades dos municipios na
prestacdo de servigos para a populagao, como educagao
e saude basicas. Tal situagao, de fato, requer que haja
mais profissionais publicos para implementarem
politicas publicas que garantam os direitos sociais
a populagao. Além disso, também foi verificado um
aumento do ndmero de municipios ao longo desse
periodo no Brasil®, o que também aponta para um corpo
burocratico crescente.

4 Historicamente, os valores encontrados de pessoas que trabalham no setor publico pela PNADc costumam ser superiores ao total de
vinculos publicos encontrados na RAIS. Mais informagdes sobre as metodologias de contabilizagdo das duas fontes de dados podem ser
encontradas nas notas metodoldgicas, ao final desta edigao.

5 Aqui nesse grafico estamos considerando o total de pessoas que responderam trabalhar no setor publico. Para o Brasil, a fonte de dados
foi a PNADc, onde a unidade sdo pessoas e nao vinculos, diferente de outras pesquisas utilizadas ao decorrer do relatério. Sdo considerados
trabalhadores, para o caso do Brasil, todas as pessoas maiores de 14 anos que declararam ter trabalhado na semana de referéncia da pesquisa.

6 Disponivel em: <https://anuario.ibge.gov.br/2023/territorio/divisao-territorial/22036-divisao-territorial.html>.
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Grafico 2: Profissionais piblicos civis por esfera federativa - Brasil - 1995 a 2022

(nimeros absolutos e valores percentuais)

Ano

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da RAIS de 2022. Clique aqui para acessar o grafico no Republica em Dados.

O poder executivo concentra a maior parte dos

profissionais publicos brasileiros (76,6 %)

A maior quantidade de profissionais encontrada pode
ser verificada com mais atencdo, detalhando em
qual dos trés poderes estdo alocados. No geral, ha
7.632.737 vinculos no poder executivo, 76,6% do total
de profissionais publicos do pais. Os outros poderes
apresentam propor¢cdes bem menores: 2,8% dos
profissionais estdo no poder judiciario (ou 280.239) e
2,4% no legislativo (241.273), além de mais 1.812.155
numa outra categoria, que agrega outros 6rgdos que
ndo sdo administracdo direta, nem de autarquias ou
fundagoes de direito publico?. Essa parcela corresponde
a 18,2% dos profissionais publicos brasileiros. Essa
maior quantidade de profissionais alocados no poder
executivo também esta relacionada ao modelo de
prestacdo de servigos do Estado brasileiro.

Os dados do grafico 3 mostram que, no poder executivo,
a maior parcela de profissionais piblicos esta nos

municipios (62,6%), seguidos por aqueles lotados nos
estados (29,6%) e 7,8% no governo federal. No poder
legislativo, também foi encontrada maior concentragao
no ambito municipal, que concentra 60,4% da forga de
trabalho. J& os profissionais do poder judiciario sao
encontrados em maior propor¢ao (59,9%) no poder
estadual, e o restante deles no poder federal, somando
40,1%.

Observando a parcela de profissionais publicos alocada
na categoria “outros” (18,2% do total), vemos que sdo
principalmente  encontrados na esfera municipal
(54,5%), enquanto outros vinculos estaduais sdo 3,6%
e federais 0,5%. Mas também existem aqueles vinculos
encontrados em consorcios, comissdes polinacionais,
empresas publicas ou sociedade de economia mista:
juntos somam uma parcela expressiva, 41,4%.

7 Autarquias sé@o organizagdes de servigo autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimonio e receita préprios, para
executar atividades tipicas da Administragédo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestao administrativa e financeira
descentralizada. Fundagdes de direito publico sdo entidades dotadas de personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, para
o desenvolvimento de atividades que nao exijam execugao por 6rgaos ou entidades de direito publico, com autonomia administrativa,
patrimonio proprio gerido pelos respectivos 6rgéaos de diregao, e funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes.

Grafico 3: Profissionais publicos civis por poder e esfera federativa - Brasil - 2022

(nimeros absolutos e valores percentuais)
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Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da RAIS de 2022. Clique aqui para acessar o grafico no Republica em Dados.

O perfil das ocupacdes mais predominantes no servico

publico mudou em 20 anos

De acordo com os graficos 4 e 5 a sequir, é possivel
analisar em que grupos de ocupagdes do servigo publico
os profissionais estdo alocados, mostrando dois cendarios
distintos em um intervalo de 20 anos (2003 a 2022). Em
2003, a categoria com o maior niimero de vinculos era
a dos trabalhadores de servigos administrativos, com
1.884.247 vinculos, representando 25,7% do total de
vinculos. Em 2022, essa categoria manteve-se estavel
e apresentou uma pequena variagao negativa de 1,15%,
somando 1.862.521 vinculos (18,6% do total). Em
2003, a profissao de assistente administrativo ja era
bastante representativa, compondo 39,8% dos vinculos
da categoria trabalhadores de servigos administrativos

e assumindo uma posicao significativa no total de todas
as categorias, correspondendo a 10,2% dos vinculos
publicos. Vinte anos depois, esta continua sendo a
ocupagdo com a maior quantidade de vinculos no
servigo publico, (902.303), representando 48,4% dos
vinculos dentro da categoria trabalhadores de servigos
administrativos e 9,0% do total de vinculos no servigo
publico. Ou seja, apesar do crescimento da ocupagao
assistente administrativo em nimeros absolutos entre
2003 e 2022, sua preseng¢a em valores proporcionais
diminuiu, sobretudo, pela expansao de vinculos
relacionados as areas setoriais, como a educagao e a
satde.
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Grafico 4: Nimero de vinculos civis por grupo de ocupagéao - Brasil - 2003
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da RAIS de 2003.

1 - Membros superiores do poder publico, dirigentes de organizagées de
interesse publico e de empresas, gerentes

2 - Profissionais de artes de ensino superior

3 - Profissionais de ciéncia de ensino superior

4 - Profissionais de ensino

5 - Profissionais de medicina, enfermagem e servigos da sadde

6 -Trabalhadores agropecudrios, florestais e da pesca

7 - Trabalhadores da produgéo de bens e servigos industriais

8 - Trabalhadores de servicos administrativos

9 - Trabalhadores dos servigos, vendedores do comércio em lojas e

484.600  Mercados

10 - Trabalhadores em servigos de reparagédo e manutengéo
11 - Trabalhadores nos servigos de protegéo e seguranca
12- Técnicos de nivel médio

Grafico 5: Nimero de vinculos civis por grupo de ocupagao - Brasil - 2022
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1 - Membros superiores do poder publico, dirigentes de organizagdes
de interesse piblico e de empresas, gerentes

2 - Profissionais de artes de ensino superior

3 - Profissionais de ciéncia de ensino superior

4 - Profissionais de ensino

5 - Profissionais de medicina, enfermagem e servigos da sadde

6 -Trabalhadores agropecudrios, florestais e da pesca

7 - Trabalhadores da produgéo de bens e servigos industriais

8 - Trabalhadores de servigos administrativos

9 - Trabalhadores dos servigos, vendedores do comércio em lojas e
mercados

623688 19 Trabalhadores em servigos de reparagdo e manutengdo

11 - Trabalhadores nos servigos de protegdo e seguranga
12- Técnicos de nivel médio

Fonte: Elaboragao prdpria com base em dados da RAIS de 2022.

Ja no cenario de 2022, a categoria com maior nimero
de vinculos passou a ser a dos profissionais de ensino,
representando 26,7% do total de vinculos (2.670.616).
Isso corresponde a um aumento de 45,2% em relagao a
2003, quando havia 1.838.584 vinculos e representava
25,0% dos vinculos totais.

De todos os grupos, a maior taxa de aumento foi
observada entre os profissionais de medicina,
enfermagem e servigos da satde (115,4%), passando
de 704.197 vinculos em 2003 para 1.516.842 em 2022,
15,2% do total de vinculos. Em contrapartida, a categoria

dos trabalhadores agropecudrios, florestais e da pesca,
que em 2003 possuia 35.687 vinculos, sofreu uma
queda de 42,3%, totalizando, em 2022, 20.574 vinculos,
equivalentes a 0,20% do total. Esse crescimento dos
profissionais da educagao e da salide aponta para uma
trajetoria de universalizagao dos direitos a salide e a
educagao ao longo dos anos no pais.

Professores do ensino fundamental (quando agregados
entre aqueles com escolaridade de niveis médio
e superior)® totalizam 1.073.917 vinculos, sendo a
ocupagdo com a maior representatividade entre os

8 A CBO separa em duas ocupagdes distintas aqueles professores do ensino fundamental que possuem formagéo de nivel médio daqueles

que possuem formacgéao de ensino superior.

profissionais de ensino. Juntos, profissionais de ensino As dez ocupag6es com a maior quantidade de vinculos
compdem a mais representativa categoria de todo o em 2022 representam juntas 40,5% de todos os vinculos

setor publico, com 10,8% de todos os vinculos civis.

e estdo elencadas no quadro abaixo.

Quadro 1: Ranking de ocupagdes no servigo publico civil - Brasil - 2022

Faixas de
remunerac¢ao Ocupacdo NO de Vinculos

(em reais)
10 Assistente administrativo 902.303
20 Professor de nivel médio no ensino fundamental ~ 610.685
30 Professor de m’vgl s'uperior do en§ipo fundamental 463.232

(primeira a quarta série)
40 Dirigente do servigo piblico municipal 342.934
50 Dirigente do servio pblico estadual e distrital ~ 322.022
6° Auxiliar de escritério 311.322
70 Trabalhador de servi,(;os dellirr?peza e conservacdo de 288.519
areas publicas
8o Professor da educagéo Qe quens e adultqs_do ensino 284.109
fundamental (primeira a quarta série)

9° Técnico de enfermagem 264.014
10° Agente comunitario de satde 243.167

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da RAIS de 2022.

Entre as profissoes que mais ganharam vinculos entre
2003 e 2022, técnicos de enfermagem se destacam
com um aumento de 239.733 vinculos, passando de
24.281 para 264.014, aumento de 987,3%. Em segundo
lugar, agentes comunitarios de saude tiveram um
crescimento de 186.135 vinculos, ou 326,4%. Em
terceiro, a ocupagdo de dirigente do servigco publico
municipal registrou um aumento de 179.524 vinculos,
subindo de 163.410 para 342.934, aumento de 109,9%.
Em quarto lugar, se destaca a ocupagao de assistente
administrativo: de 751.741 vinculos, subiu para 902.303
em 2022, resultando em um crescimento de 20,0%, ou
150.562 vinculos.

Por outro lado, entre as profissdes que mais perderam
vinculos, a de auxiliar de escritorio se encontra em
primeiro lugar, devido a perda de 286.687 vinculos,
passando de 598.009 para 311.322, uma queda de 47,9%.
Em segundo, se destaca a de professor de desenho
técnico, que perdeu 62.312 vinculos, caindo de 79.763
para 17.451 (78,1%). Em terceiro, a de trabalhador da
manutencgao de edificagdes, que de 134.044 vinculos em
2003, soma apenas 75.740 em 2022, totalizando 58.304
a menos. Em quarto, a de auxiliar de enfermagem, que
apresentou uma redugdo de 53.130 vinculos, passando
de 178.446 para 125.316.
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Quadro 2: Ranking das ocupagées civis do servigo publico que mais ganharam e perderam vinculos - Brasil - 2003

e 2022

Ranking das ocupacoes que mais perderam vinculos entre 2003 e 2022

Ranking

'IO

20

40

Aucxiliar de escritério

Professor de desenho técnico

Trabalhador da manutengao de

Auxiliar de enfermagem

Grupo de Ocupacao

Trabalhadores de servigos
administrativos

Profissionais de ensino
Trabalhadores dos servigos,

vendedores do comércio em lojas
e mercados

Profissionais de medicina,
enfermagem e servigos da salde

Numero de
vinculos

(2003)
598.009

79.763

134.044

178.446

Numero de
vinculos

(2022)
311.322

17.451

75.740

125.316

Taxa

-47,9%

-78,1%

-43,5%

-29,8%

Ranking das ocupacoes que mais ganharam vinculos entre 2003 e 2022

Ranking

‘IO

20

Técnico de enfermagem

Agente comunitdrio de satude

Dirigente do servigo publico

Assistente administrativo

Grupo da ocupac¢do

Profissionais de medicina,
enfermagem e servigos da salde

Profissionais de medicina,
enfermagem e servigos da salde

Membros superiores do
poder publico, dirigentes de
organizagdes de interesse publico
e de empresas, gerentes

Trabalhadores de servigos
administrativos

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados da RAIS de 2022.

Numero de
vinculos

(2003)

24.281

57.032

163.410

751.741

Numero de
vinculos

(2022)

264.014

243.167

342.934

902.303

Taxa

987,3%

326,4%

109,9%

20,0%

Resumo

A visdo de que o servico publico brasileiro tem
profissionais pablicos demais é uma concepgéo que nos
impede de enxergar suas peculiaridades e desafios. A
partir da Constituicao de 1988, servigos como educagao
e salde se tornaram universais, e isso pode estar se
refletindo no tamanho do Estado, sendo necessaria
uma maior quantidade de trabalhadores para presta-los.
Entre 1995 e 2022, segundo a RAIS, houve um aumento
acumulado de 97,5% no numero de profissionais
publicos, totalizando 12.373.313 profissionais publicos
no mais recente ano da série. Atualmente, 12,2% (PNADc,
2023) dos trabalhadores brasileiros estdo dedicados ao
servico publico, percentual abaixo de outros paises,
incluindo desenvolvidos.

Nos municipios é onde se concentra 0 maior nimero de
profissionais publicos no Brasil (61,7%), seguidos dos
estados (28,6%) e da Unido (9,7%), dados compativeis
com o modelo de implementagéo de politicas publicas
basicas pelas prefeituras.

No total, ha 7.632.737 vinculos no poder executivo,
representando 76,6% do total de servidores publicos
do pais. Dentro do poder executivo, a maior parcela
de servidores estda nos municipios, correspondendo a
62,6%. No poder legislativo, também se observa uma

maior concentragdo de servidores no ambito municipal.
Ja no poder judicidrio, a maior proporgao de servidores
(59,9%) estd no nivel estadual. Além disso, 18,2% dos
servidores publicos estdo em 6rgdos que nao fazem
parte da administragdo direta, incluindo autarquias e
fundagdes de direito publico (RAIS, 2022).

As ocupagdes relacionadas a fungdes administrativas
vém diminuindo sua representatividade em relagdo ao
total de ocupagdes ao longo do tempo, ao passo que
pode ser vista uma expansdo de ocupagOes das areas
setoriais, como educagdo e saude. Dos profissionais
civis elencados na RAIS, 41,1% sdo profissionais da
sadde ou da educagdo. Ainda, profissionais de ensino
compdem a mais representativa categoria de todo o
setor publico, somando 10,8% de todos os vinculos civis.
Por outro lado, a profissdo de auxiliar de escritério estd
em primeiro lugar entre as profissdes que mais perderam
vinculos. Tais dados apontam para a necessidade de
uma forca de trabalho que dé conta dos compromissos
constitucionais de universalizagdo de direitos para a
populagao.
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1.2. Existem diferentes tipos

de profissionais publicos

Estatutarios sGo maioria (66,8%), mas vinculos

tempordrios vém crescendo ao longo do tempo (1.760%)

Apds nos debrugarmos sobre a quantidade de
profissionais  publicos no Brasil, nesta segdo
trataremos dos diferentes tipos de vinculos publicos na
administragdo publica brasileira.

Os principais vinculos do setor publico brasileiro sdo os
estatutdrios efetivos?, os comissionados (estatutdrios
nao-efetivos), os celetistas e os temporéarios. Contudo,
ha outros tipos de vinculos declarados na RAIS de forma
avulsa, além de vinculos que podem estar de fora das
pesquisas utilizadas neste trabalho, como é o caso dos
terceirizados. Focaremos a analise, no entanto, nos
quatro primeiros tipos de vinculos citados.

Ao analisar a evolugdo da quantidade dos diferentes
tipos de vinculos publicos entre 2003 e 2022, é possivel

perceber a predominancia dos estatutarios efetivos na
burocracia brasileira, ja que compoem 66,8% do total
de profissionais publicos. Nesse periodo, houve um
aumento de 37,8% de estatutarios.

Interessante notar também uma pequena variagao
negativa do nimero de celetistas no periodo, de 17,7% a
12,1% em 2022. O nimero de profissionais em vinculos
estatutarios ndo efetivos e emoutros vinculos se manteve
relativamente estdvel no periodo. Por outro lado, vemos
um aumento expressivo nos vinculos temporarios,
principalmente a partir de 2020, que termina a série
com 7,2% do total de vinculos, representando um
aumento de 1.760% entre 2003 e 2022, indo de 38.507
vinculos para 716.216.

9 Os servidores estatutarios efetivos sdo aqueles que possuem estabilidade e ocupam um cargo efetivo, que tem fundamento ou previsao

em um estatuto ou uma lei que estabelecera os seus direitos e deveres.

Total de vinculos (em milhées)

Ano

Grafico 6: Servidores piiblicos civis por tipo de vinculo na administragao piblica - Brasil - 2003 a 2022 (nimeros
absolutos e valores percentuais)

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da RAIS. Clique aqui para acessar o grafico no Republica em Dados.

Focando na alocagéo desses profissionais em diferentes
tipos de drgaos, incluindo a administragcdo direta,
empresas publicas e autarquias e fundagdes publicas,
€ possivel perceber que nos érgaos da administragao
direta os estatutarios efetivos sdo maioria (72,8%),
quando comparados com os 4,0% de profissionais
publicos regidos pela Consolidagao das Leis do Trabalho

(CLT), ou ainda tempordarios (7,1%) e estatutarios ndo
efetivos (16,1%). O mesmo panorama é visto também
nas fundagdes piblicas ou autarquias, onde a maior
parcela da forca de trabalho esta também relacionada
a estatutarios efetivos (71,6%), seguidos de 12,3% de
tempordrios. Ja nas empresas publicas, a maior parte
dos profissionais sao regidos pela CLT (98,2%).
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Grafico 8: Profissionais publicos civis por tipo de vinculo - governo federal - 2003 a 2022 (niimeros absolutos e
valores percentuais)

Grafico 7: Profissionais piblicos civis na administragao direta e indireta - Brasil - 2022 (nimeros absolutos e
valores percentuais)
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Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da RAIS de 2022. Clique aqui para acessar o gréfico no Republica em Dados.

Esses diferentes tipos de vinculos também podem ser
encontrados nas trés esferas federativas do Estado
brasileiro. Hoje, estatutarios sao 81,1% dos profissionais
publicos alocados no governo federal. Entretanto,
vemos que essa propor¢ao sofre uma variagao negativa
importante de 13,5% a partir de 2019.

Esse movimento é acompanhado, por outro lado, pelo
aumento de vinculos de servidores temporarios no
governo federal, principalmente a partir de 2020. Em
2004, sua proporgdo era muito baixa e hoje representa
11,5% da forga de trabalho do governo federal.

Ja com relagao a celetistas e estatutarios nao efetivos,
vemos estabilidade dessas proporgoes ao longo da
série historica apresentada.

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da RAIS. Clique aqui para acessar o grafico no Republica em Dados.

Ja quando olhamos para os tipos de vinculos nos
governosestaduais, hoje, estatutarios sao75,3%dototal.
Ao longo da série histdrica, vemos uma estabilidade, em
numeros absolutos, dos servidores estatutarios, porém
houve variagao positiva na proporgao de estatutarios em
relagdo ao total de vinculos estaduais, ja que tal parcela
simbolizava 71,1% em 2003.

A propor¢ao de estatutarios nao efetivos sofreu
variagdbes negativas ao longo da série, hoje
representando 13,7% da forga de trabalho, enquanto no
inicio do periodo tal proporgao era de 21,6%.

Assim como na andlise anterior sobre tipos de vinculos
no governo federal, aqui também é importante ressaltar
0 aumento da proporgao de temporarios alocados em
governos estaduais no periodo, hoje chegando a 7,7%
de todos os vinculos.

A proporgcdo de celetistas em governos estaduais
também sofreu variagdo negativa no periodo, ja que
no inicio da série contava com 6,6% e os dados mais
recentes apontam para 3,3%.
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Total de vinculos (em milhées)

Grafico 9: Profissionais piblicos civis por tipo de vinculo - governos estaduais - 2004 a 2022

Ano

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da RAIS. Clique aqui para acessar o grafico no Republica em Dados.

Na figura 1, a seguir, € possivel ver a proporgao de
profissionais publicos por tipo de vinculo nos estados
brasileiros. Como dito acima, ha a predominancia de
estatutarios nas administragoes estaduais. No entanto,
€ muito importante destacar a participagao de outros
tipos de vinculos encontrados em maior ou menor

propor¢do nos diferentes estados. Chamam a atengao
tanto a proporgao de vinculos temporarios, em estados
como Tocantins, Goias, Mato Grosso do Sul e Rio Grande
do Sul, como tamhém a proporcao de estatutarios nao
efetivos no Espirito Santo, na Paraiba e em Roraima.

Figura 1: Profissionais piblicos civis por tipo de vinculo - estados brasileiros - 2022

CLT

Estatutario nao-efetivo

Proporgéo do total de
vinculos do Estado:

0% 25%

Estatutario

Temporario

50% 75% 100%

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da RAIS de 2022. Clique aqui para acessar o gréafico no Republica em Dados.

Nos municipios, estatutarios também sao maioria,
compondo 69,6% dos profissionais publicos nesses
entes federativos. No entanto, olhando para a evolugao
quantitativadesse grupo ao longo do tempo, percebemos
que 0 panorama encontrado nos governos municipais é
o0 oposto daquele encontrado nos governos estaduais e
no federal: embora tenha havido aumentos sucessivos
no nuameros absolutos de servidores efetivos nas
gestoes municipais, sua proporg¢ao em relagao ao total
de vinculos diminuiu, somando 74,6% em 2003 e 69,6%
no final da série, em 2022.

Ressalta-se também o aumento da propor¢ao de
vinculos de estatutirios nao efetivos, aqueles de

livre nomeagao e exoneragao, no periodo, que
hoje simbolizam 16,8% em relacdo ao total nas
administragdes municipais. Assim, podemos afirmar
que a proporgao de profissionais piblicos estatutarios
nao efetivos nas administragdes municipais é superior
aquelas encontradas nas administragoes estaduais
e federal. Sua propor¢do nos municipios sofreu uma
variacdo de 13,3% ao longo dos anos, além de serem
percebidas quedas e picos em anos especificos, como
nos biénios 2012-2013, 2016-2017 e 2020-2021. Tais
flutuagdes podem estar relacionadas a periodos de fim
de uma gestdao municipal e inicio de uma nova no ano
subsequente.
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Gréfico 10: Profissionais piblicos civis por tipo de vinculo - governos municipais - 2003 a 2022 (nimeros absolutos

e valores percentuais)

Ano

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados da RAIS. Clique aqui para acessar o grafico no Republica em Dados.

Resumo

Apredominanciados estatutariosnaburocraciabrasileira
€ um aspecto marcante da administragdo publica no
pais. No ambito federal, estatutarios representam 81,1%
dos servidores. No entanto, principalmente a partir de
2020, observa-se um aumento significativo nos vinculos
de servidores tempordrios, refletindo uma tendéncia de
flexibilizagdo nas contratagdes.

Nos orgdos da administragdo direta, assim como
nas fundagbes publicas ou autarquias, servidores
estatutarios efetivos sdo maioria, representando 72,8%
e 71,6%, respectivamente. Nas empresas publicas, a
maior forca de trabalho é regida pela CLT (98,2%).

Nos governos estaduais, a situagdo é semelhante, com
75,3% de servidores estatutarios. Ainda assim, é também
importante destacar o crescimento da proporgao de
servidores temporarios ao longo do tempo, indicando

novamente uma mudanca gradual na composi¢ao do
funcionalismo publico estadual.

Nas administragdes municipais, 69,6% dos servidores
sdo estatutdrios. Apesar dos aumentos sucessivos
no numero absoluto de servidores efetivos, sua
proporcdo em relacdo ao total de vinculos tem
diminuido. Atualmente, a proporcéao de estatutérios ndo
efetivos é de 16,8%. Vale ressaltar que essa proporgao
nas administragbes municipais €& superior aquelas
encontradas nas administragdes estaduais e federal.

Esses dados refletem uma tendéncia de diversificagdo
nos tipos de vinculos empregaticios dentro da
administragdo publica brasileira, com um aumento
notavel na contratagdo de servidores temporarios,
especialmente em nivel municipal.

ia?

Ha uma precarizagao dos vinculos
temporarios devido a regulamentagoes
de baixa qualidade.

Nos ultimos anos, tem ocorrido um aumento consideravel de
contratagoes temporarias no Brasil, principalmente em estados e
municipios, que sdo os entes responsaveis pela implementagao de
politicas finalisticas. Dados da RAIS mostram que a porcentagem
de vinculos temporéarios cresceu de 1% em 1995 para 6,43% em
2020. Os vinculos CLT, por sua vez, reduziram quase 8 pontos
percentuais no mesmo periodo, enquanto os vinculos estatutarios
s6 aumentaram 2 pontos percentuais. Em alguns estados, como
Mato Grosso, Santa Catarina e Parand, o percentual de contratagoes
temporarias ja esteve entre 20% e 40% dos vinculos no poder
executivo (BANCO MUNDIAL, 2019).

Tal modelo de contratagao tem como objetivo suprir demandas
especificas e tempordrias das politicas piblicas, como sdo os
casos de assisténcia a emergéncias em salde publica, admissao
de professor substituto e realizagdo de recenseamento. As
contratagdes tempordrias estao previstas no inciso IX do art. 37 da
Constituicdo Federal e foram regulamentadas a nivel federal pela
lei n° 8.745/1993. Nos niveis municipal e estadual, no entanto, ndo
ha uma uniformidade entre as legislagdes, gerando um ambiente
de alta inseguranca juridica e frequente judicializagao, com agdes
voltadas para o reconhecimento dos direitos a licenga-maternidade,
estabilidade da gestante, 13° salario, recolhimento de FGTS
proporcional ao tempo trabalhado e adicional de insalubridade
(MPaF, 2021).

Silvia e Gurgel (2024) analisam a ultima versdo (acessada em
2023) das regulamentagdes que tratam dos contratos temporarios
nos 27 estados, particularmente no que tange as varidveis de
tempo e os termos de prorrogacdo do contrato, remuneragéo,
direitos e garantias sociais, condigdes e prazos para afastamento,
continuidade do contrato e sua extingdo. Para ilustrar alguns dos
problemas, a pesquisa mostra que em 15 estados é permitido um
tempo maximo de contrato de mais de 2 anos. Além disso, 26
estados ndo mencionam garantias da CLT nas suas legislagdes, 26
ndo mencionam hora extra, 25 ndo mencionam auxilio-alimentagao,
23 ndo mencionam vale-transporte, 22 ndo mencionam adicional de
periculosidade e insalubridade, 20 ndo mencionam férias, 18 ndo
mencionam 13° saldrio, 20 ndo mencionam licenga paternidade e 22
nao mencionam licenga maternidade. Os autores também destacam
que a frequéncia maior dos problemas ocorre nos estados das
regides norte e nordeste.

A auséncia de uma regulamentagio de bhoa qualidade dos
contratos temporarios evidencia um entrave na efetividade da
administragdo publica, por algumas vias. Primeiro, a frequente
judicializagdo gera um custo evitdvel ao sistema judicial. Segundo,
porque a inseguranga juridica limita a capacidade de gestores de
adequar recursos humanos a necessidades especificas que nao
necessitam de um vinculo permanente e, portanto, custoso, ao
Estado. Recentemente, Ministérios Publicos estaduais tém entrado
com agoes de improbidade contra gestores por questionarem a

constitucionalidade das contratagoes realizadas (MPaF, 2021).
A precarizagao dos contratos temporarios também pode afetar
diretamente o desempenho individual desses contratados, devido
a falta de motivagao e engajamento. Por fim, o elevado percentual
de tempordrios em alguns estados e alguns setores de politica
publica pode comprometer a perenidade das politicas, devido a
perda de memédria institucional e as trocas frequentes de equipe
que podem gerar atrasos e perda de efetividade na prestagéo do
servigo (MIGUEIS, 2022, p.205).

Aedicdodaleifederal,comregraspadronizadas paraascontratagdes
tempordrias, pode trazer a seguranga juridica necessdria para
o uso efetivo deste instrumento. Particularmente, proposta do
Movimento Pessoas a Frente destaca que a regulamentagdo deve
prever diretrizes sobre as hipoteses de contratagdo (incluindo
a possibilidade de uso da contratagdo tempordria para atender
as necessidades publicas de transicdo demogréfica vinculadas
a servigos sociais), direitos trabalhistas, transparéncia, regras
minimas para os processos seletivos simplificados (com
possibilidade de realizagdo a distancia, inclusdo de cadastro de
reserva e medidas para garantir a impessoalidade), vedagdo ao
acumulo de cargos publicos de qualquer natureza e a inclusdo de
mecanismos de incentivo ao experimentalismo juridico responsavel
(MPaF, 2021).

Se bem estruturados, vinculos temporarios podem ser uma boa
resposta as atuagoes pontuais de politicas publicas, além de
um rapido instrumento de resposta as mudancas e urgéncias das
politicas contemporaneas.
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1.3. O perfil do profissional publico

é heterogéneo e desiguul

longo do tempo

Outro estere6tipo comum a respeito dos profissionais
publicos brasileiros é que “todos sdo iguais”. Essa
afirmativa esta longe de ser verdadeira, pois seu perfil
sociodemografico demonstra que esses profissionais
ndo devem ser vistos como um corpo homogéneo de
privilegiados, como o senso comum nos aponta. Apesar
das muitas desigualdades encontradas e grupos
ainda sub-representados, nunca tivemos um corpo
burocratico tao diverso.

Para entender o perfil desses profissionais publicos,
um primeiro aspecto a ser observado é a qualificagao
profissional dessa burocracia. Sobre seu nivel de
escolaridade, no grafico 11 abaixo é possivel observar

Nossos profissionais publicos estdo mais escolarizados ao

0 aumento da proporgao de profissionais piblicos com
ensino superior completo ao longo da série historica,
a medida em que os vinculos com ensino fundamental
sofreram quedas sucessivas ao longo do tempo. Esse
fato também pode estar relacionado a preferéncia por
concursos publicos para ingressantes a vagas de nivel
superior, além da diminuicdo da oferta de vagas de
ensino fundamental.

Interessante notar que a proporgdo de vinculos com
pos-graduacdao também cresceu no periodo, 0 que
também aponta para uma crescente qualificagao do
corpo burocratico brasileiro ao longo dos anos.

Grafico 11: Profissionais piblicos civis por nivel de escolaridade - Brasil - 2003 a 2022 (nimeros absolutos e

valores percentuais)

oes)

Total de vinculos (em milh

Ano

Fonte: Elaboragéo prépria com base em dados da RAIS. Clique aqui para acessar o grafico no Republica em Dados.

Nossos profissionais publicos estdo envelhecendo

Um outro aspecto a ser verificado para melhor
conhecermos o corpo burocratico brasileiro esta
relacionado ao seu perfil etdrio. No grafico abaixo, é
possivel perceber a predominancia de profissionais
publicos entre 30 e 49 anos, com crescimento
consistente ao longo do tempo. Se por um lado temos
quedas sucessivas da parcela de servidores na faixa
etaria entre 18 e 29 anos, por outro vemos aumento das
proporgdes ndo somente desses profissionais entre 30
e 49 anos, mas também daqueles entre 50 e 64 e acima
de 65 anos.

Esse cenario aponta para um envelhecimento da nossa
burocracia ao longo do tempo, o que também ¢, de
certa forma, coerente com o movimento demogréfico
de envelhecimento da populagao brasileira. Entretanto,
também pode estar relacionado com a diminuigdo do n

umero de concursos puablicos nos mais recentes anos, o
que tende a dificultar a entrada de pessoas mais jovens
no servigo publico. Em estudo publicado em 2024 pela
Republica.org intitulado Lei de Cotas: caminhos para um
Estado mais inclusivo e democratico, é possivel notar a
baixa quantidade de ingressantes no executivo federal
por meio de concursos na ultima década, principalmente
a partir de 2015.

Mesmo sem ser o foco deste trabalho, é preciso
apontar que o perfil etario dos profissionais publicos
brasileiros suscita questdes importantes a serem
enfrentadas, principalmente aquelas relacionadas com
aposentadorias e previdéncia, assim como anecessidade
de recomposicdo de, ao menos, parte da forca de
trabalho, além de garantir maior representatividade da
populagdo jovem no servigo publico.

Grafico 12: Profissionais piblicos civis por faixa etaria - Brasil - 2003 a 2022 (niimeros absolutos e valores

percentuais)

Total de vinculos (em milhées)

Ano

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da RAIS. Clique aqui para acessar o grafico no Republica em Dados.
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O servico publico brasileiro é predominantemente feminino,

principalmente nos municipios

Ja com relagdo ao perfil de género da burocracia brasileira, dados ainda mais recentes' mostram que as mulheres
sdo predominantes na administragdo publica brasileira, representando 56,8% da forca de trabalho no setor.

Grdfico 13: Profissionais publicos por género - Brasil - 1° trimestre de 2024 (nimeros absolutos e valores
percentuais)

® Homem
Mulher

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da PNADc.

A proporgao de mulheres no servigo publico brasileiro como sera melhor debatido adiante.
também nao é homogénea dentre as esferas federativas.
Proporcionalmente, ha mais mulheres no servigo
publico municipal do que no federal e no estadual.
Nos municipios, mulheres sdo 65,0% da forca de
trabalho, no governo federal sao 36,2%, mostrando uma
diferenca significativa nas proporgdes. Nos estados,
tais proporgoes sao mais equilibradas: 50,7% mulheres

No entanto, apesar de serem maioria, as mulheres
ainda enfrentam desafios consideraveis para alcangar
cargos de lideranca e posi¢oes mais altas. Informagdes
mais detalhadas sobre as questdes de género podem
ser vistas no estudo intitulado Burocracia representativa
e as desigualdades salariais de mulheres no Brasil e

Grafico 14: Profissionais ptblicos por género e esfera federativa - Brasil - 1° trimestre de 2024 (niimeros

absolutos e valores percentuais)

Federal Estadual

63,8%
1.1M

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados da PNADc.

Municipal

® Homem
Mulher

Nosso servico publico é predominantemente composto de
pessoas que se autodeclaram negras

Agora quanto ao perfil de cor/raga dos profissionais
publicos brasileiros, vemos que a maior parte se
consideranegra™ (52,6%), enquanto 46,1% se identificam
como brancos. Ainda, na categoria “outra” mostrada
no grafico a sequir, estdao incluidas pessoas que se
consideram amarelas, indigenas ou que responderam
“ignorado”, e somam 1,3% dos profissionais.

Essas proporgbes, no entanto, apresentam certas
distorcdes quando comparadas com o0s percentuais

de cor/raga na populagédo brasileira. Segundo o Censo
de 2022'2, 56,2% da populagao se declaram pretos
ou pardos na populagao brasileira, o que indica uma
sub-representagdo deste grupo na burocracia estatal
brasileira, apesar de serem maioria. Informagdes mais
detalhadas sobre a questao racial do funcionalismo
publico brasileiras podem ser também consultadas

no estudo Onde estdo os negros no servigo publico?,
publicado pela Republica.org em 2022.

Gréfico 15: Profissionais piblicos por cor/raga - Brasil - 1° trimestre de 2024 (nimeros absolutos e valores

percentuais)

e 49,3% homens.

0 fato de haver predominancia de mulheres no servigo
publico brasileiro reflete uma mudanga significativa
ao longo dos anos, apontando que mulheres
tém conquistado cada vez mais espago no setor
publico,principalmente nas administragées municipais,

no mundo: o teto de vidro no funcionalismo publico,
publicado pela Republica.org em 2023. Essas

dificuldades sdo encontradas principalmente em setores
como educagao e satide, onde as mulheres compoem a
maior parte da forga de trabalho, mas ainda encontram
barreiras para ascender a posi¢cdes de maior poder e
responsabilidade.

10 Para os dados referentes a sexo, raga/cor e demais cruzamentos com essas variaveis, utilizamos a PNADc como fonte de dados. A
justificativa dessa escolha é que a varidvel de raga/cor da RAIS para o setor publico é incompleta e inconsistente.

® Branca

Negra

e Outra

Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da PNADc.

11 Segundo a PNADc, a categoria negros compde o somatoério das categorias “parda” e “preta”. A categoria “outros” engloba amarelos,

indigenas e “ignorado”. Agrupamos essas categorias pois por se tratar de uma pesquisa amostral e esses grupos apresentarem uma baixa
recorréncia, o erro estatistico sobre eles é muito alto, o que invalida uma analise especifica para qualquer uma das duas categorias.

12 Disponivel em: <https://cens02022.ibge.gov.br/panorama/>.
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Juntando as informagbes sobre o género dos
profissionais publicos brasileiros e sua cor/raga
declarada, entre os homens ha 53,9% de negros,
enquanto brancos sao 44,5% e 1,6% de outra cor/raga.
Para mulheres, tambhém ha prevaléncia das negras,
com 51,6%, enquanto brancas sao 47,3% e de outra cor/
raca 1,2%.

Ainda, entre os profissionais que se consideram
brancos, a maioria é de mulheres (58,3%), enquanto
homens sdo 41,7%. Da mesma forma, dentre os que se

consideram negros, a maioria é de mulheres (53,7%),
enquanto homens somam 46,3%. Entre pessoas que se
consideram de outra cor/raga, homens sdo a maioria
(50,6%).

Assim, é possivel observar no grafico a seguir que a
maior parte dos profissionais publicos sao mulheres
negras (29,3%), sequidas de 26,8% de mulheres brancas,
23,3% de homens negros e 19,2% de homens brancos.
Homens e mulheres de outra cor somam juntos 1,4%.

Gréfico 16: Profissionais publicos por género e cor/raga - Brasil - 1° trimestre de 2024 (niimeros absolutos e valores

percentuais)
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Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da PNADc.

Nos municipios hada maioria de profissionais negros,
no governo federal a maioria € branca

E quando observada a proporgdo de profissionais por
cor/raga dentre as esferas federativas, observamos
que nas gestdes municipais a propor¢cao de negros
ultrapassa a de brancos (56,6% versus 42,3%), enquanto

na gestdo federal essa propor¢ao se inverte: ha mais
profissionais que se consideram brancos (53,8%).

Nas administra¢des estaduais, tais proporgoes sao mais
equilibradas, com pequena prevaléncia de profissionais
que se consideram brancos. Lembrando a distribui¢ao
de cor/raga na populagdo brasileira citada acima, as
administragoes municipais sao as mais coerentes com
a proporgao encontrada pelo Censo de 2022 (56,2% de
pretos e pardos), além de haver mais servidores publicos
na esfera municipal.

Gréfico 17: Profissionais piiblicos por cor/raga e esfera federativa - Brasil - 1° trimestre de 2024 (nimeros absolutos

e valores percentuais)

Federal Estadual

48,9% 49,8%
1.69M 1.73M

1,3%
0.4M

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados da PNADc.

Na administracdo municipal

Municipal

56,6% 42.3%
3.88M 2.9M

@® Branca
® Negra
Outra

€ onde encontramos

proporcoées de cor/raca mais proximas as do Censo de 2022

Ainda olhando para o perfil dos profissionais publicos
pelo viés de género e de cor/raca, as informagdes abaixo
nos mostram como tais servidores estao divididos por
esfera federativa.

Focando primeiramente nos profissionais lotados no
governo federal, como dito anteriormente, ha maior
proporcao de homens, 63,8%, enquanto mulheres
sdo 36,2%. Ja com relagdo a cor/raca dos servidores
federais, 53,8% se consideram brancos, 439% se
consideram negros e 2,3% de outra cor/raga.

Assim, de acordo com as porcentagens apresentadas no
grafico a seguir, é possivel notar que, entre as pessoas
alocadas na administragao federal, a maior parte é de
homens brancos (32,1%), enquanto 30,4% é de homens
negros, além de 21,7% de mulheres brancas e 13,5% de

mulheres negras. Pessoas de outra cor/raga somam
2,2%, sendo 1,2% de homens e 1,1% de mulheres.

Ja nas administragoes estaduais, o quadro se inverte
em relagao as proporgoes de género: ha predominancia
de mulheres, com 50,7%, enquanto foram encontrados
49,3% homens. Ainda, condizente com o panorama
federal, nos estados foi encontrada prevaléncia dos
que se consideram brancos, 49,8%, contra 48,9% que se
consideram negros e 1,3% de outra cor/raga.

Assim, podemos afirmar que no servigo piblico estadual
a maior parcela de profissionais é composta por 26,2%
de mulheres brancas, além de 25,0% de homens negros,
23,9% de mulheres negras e 23,7% de homens brancos.
Ainda, foram encontradas 1,3% de pessoas de outra cor/
raga, sendo 0,7% homens e 0,6% mulheres.
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Quanto as administragdes municipais, como ja
mencionado, foi encontrada ampla prevaléncia de
mulheres (65,0%). Mas diversamente ao panorama
encontrado no governo federal e nos estaduais,
nos municipios, a maior parte dos servidores se
consideram negros (56,6%), enquanto brancos somam
42,3% e pessoas identificadas com outra cor/raga 1,1%.
Entre as trés esferas federativas, € nos municipios onde
encontramos propor¢des de cor/raga mais préximas
aquelas do Censo de 2022, que contabiliza 56,2% de

pretos e pardos na populagao brasileira.

Também de acordo com o grafico a seguir, observamos
que mulheres negras simbolizam a maior parte dos
servidores municipais, com 36,0%, enquanto mulheres
brancas sao 28,5%, homens negros sao 20,6% e homens
brancos sdo 13,8%. Ainda, mulheres de outra cor/raga
somam 0,5%, enquanto homens 0,6%.

Grafico 18: Servidores publicos por género, cor/raga e esfera federativa - Brasil - 1° trimestre de 2024 (nimeros

absolutos e valores percentuais)
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Fonte: Elaboragao prépria com base em dados da PNADc.

Voce sabia?

A Lei de Cotas no Servigo
Piblico Federal ainda nao produziu
os resultados desejados.

A lei n® 12.990 de 2014, que implementou a reserva de 20%
das vagas em concursos publicos da Administracdo Publica
Federal (APF) para pessoas negras, chegou ao seu prazo final
em junho de 2024. No momento, o projeto de lei substitutivo
(PL n° 1.958/2021) esta em tramitagao.
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Em 2013, a APF possuia 37,3% vinculos ativos (219.496) de
pessoas que se autodeclararam como negras, segundo dados do
Painel Estatistico de Pessoal (PEP). Dados de fevereiro de 2024
demonstram que esse nimero agora é de 39,9% (227.776). A
populagéo brasileira é formada por 56,2% de pessoas negras e essa
populagédo nédo estd sendo devidamente representada na burocracia
publica. Mulheres negras, por exemplo, representam 17% de
todos os vinculos e correspondem a 28% da populagao brasileira
(IBGE, 2022). Também chama a atengéo a baixa representatividade
indigena na administragdo federal, com apenas 0,4%. A nova
proposta de lei inclui também a reserva de vagas para indigenas e
quilombolas.

Apds dez anos de lei, fica evidente que, por uma série de fatores,
o mecanismo de reserva de vagas precisa acertar a rota para ser
capaz de ter maior impacto em um préximo ciclo — até mesmo para
articular mecanismos de avaliagdo mais efetivos. Uma avaliagdo
quantitativa dos resultados dessa politica, realizada pela Escola
Nacional de Administragdo Publica (ENAP, 2021), mostrou que os
20% de reserva de vagas para negros estipulados em lei ndo estado
sendo atingidos pela APF. A avaliagdo contempla os dados de todos
os concursos realizados entre 2014 e 2019. Atualmente, a pesquisa
estd sendo atualizada com a inclusdo dos concursos realizados
entre 2019 e 2023. Os resultados apontam que para todos os
concursos com excecao do magistério superior, do percentual de
candidatos aprovados e que constam no Sistema Integrado de
Administragdo de Pessoal (SIAPE), apenas 15,4% se declararam e/
ou foram identificados como cotistas. Para a carreira de professor
do magistério superior, o percentual de nomeados em vagas
reservadas para negros publicados em portarias no Didrio Oficial da
Unido (DOU) foi de 0,53%.

Podemos elencar quatro principais motivos para a ndo efetividade
da Lei de Cotas no Servigo Publico Federal:

1.Baixondmerodeingressantes durante o periododeimplementagéao
e pouco tempo de implementagao

Ao comparar os concursos publicos federais entre os anos de
2014 a 2022, houve uma queda de 68% de ingressantes entre
esses periodos (PEP, 2024). Ha carreiras da APF em que nédo houve
uma renovagdo dos quadros em quase 15 anos'3, como a carreira
de Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental
(EPPGG), para a qual ndo ha entrada desde 2009. Em 2012, foi
autorizado um concurso em novo formato com um total de 150
vagas previstas, porém este foi cancelado em 2013 por deciséo do
Tribunal de Contas da Unido. A carreira voltara a ter ingressantes
com o Concurso Nacional Unificado de 2024.

Isso ndo significa, contudo, que se deve abrir concursos apenas para
renovar o quadro de pessoal, pois questoes de dimensionamento
da forga de trabalho e de sustentabilidade fiscal devem ser
previamente consideradas. Mas talvez indique que dez anos é um
tempo insuficiente para visualizarmos os resultados das agdes
afirmativas. Uma das alteragdes do substitutivo do PL que esta em
tramitagdo é que, ao invés da vigéncia ser fixada em dez anos, esse
mesmo periodo sera aplicado apenas para que haja uma reviséo.
Essa mudanga é importante para que, em caso de atraso na votagao
de um novo instrumento legislativo ao fim da vigéncia, a agao
afirmativa ndo seja afetada negativamente por uma questao de ndo
priorizagdo da pauta ou de atrasos naturais ao processo legislativo.

2. Fragmentacao das vagas em universidades

Outro fator que dificultou a mudanga do perfil da APF foi a
fragmentagdo de vagas para a carreira do magistério superior.
A carreira foi responsavel por 21% (33.906 ingressantes) dos
concursos abertos desde 2014 até 2023.

A parte qualitativa do estudo da ENAP verificou que nenhuma
das universidades entrevistadas conseguiu preencher todas
as vagas reservadas a negros nos concursos para Docentes
realizados entre 2014 a 2018. J4 a parte quantitativa mostrou
que ha casos de universidades sem nenhum ingressante cotista,

13 Disponivel em: <https://anesp.org.br/todas-as-
noticias/concurso-para-eppgg-
veja-histrico-de-vagas>.

e a que apresentou a maior propor¢do de ingressantes foi a
Universidade Federal do Sul da Bahia, com a entrada de apenas
7,74% de professores cotistas (ENAP, 2021).

Essa auséncia de ingressantes por agdo afirmativa se deve a
diversos mecanismos de burla da politica. Particularmente,
pesquisa complementar produzida por pesquisadores da Univasf e
do Insper ressalta, com base em uma anélise de aproximadamente
10 mil editais de processos de selegdo publicados entre 2014
e 2022, que sdo utilizados seis mecanismos: fracionamento do
cargo por area, ndo publicidade da lei nos editais, fracionamento
de elegiveis (por meio de sorteio ou outro critério arbitrario de
selegdo), fracionamento do cargo por localidade, fracionamento do
cargo por editais e fracionamento do cargo por descentralizagao
(OLIVEIRA, DOS SANTOS E DOS SANTQS, 2024).

0 novo substitutivo da lei propde a diminuigao de trés para duas
o nimero minimo de vagas para a aplicagao da cota, o que pode
resolver em parte esse problema. Além disso, foi aprovado um
paragrafo que diz que “serdo previstas em regulamento medidas
especificas para evitar o fracionamento de vagas em mais de um
certame que acarrete prejuizo a reserva de vagas de que trata esta
Lei” (art. n°5, § 1°).

3. Clausula de barreira e abertura do processo seletivo apenas com
cadastro de reserva em algumas carreiras

Para além dessas carreiras do magistério superior, outras também
apresentaram um baixo ndmero de ingressantes cotistas. Esse
€ o caso de médicos, agentes administrativos e engenheiros, que
apresentaram, respectivamente, uma entrada de 2,6%, 4,8% e 7,4%
de ingressantes como cotistas (ENAP, 2021).

Dessa forma, alguns mecanismos podem explicar o fendmeno para
além da fragmentacdo das vagas, como a cldusula de barreira nas
fases do processo e a abertura de concurso apenas para cadastro
de reserva.

No primeiro caso, a clausula de barreira das fases do processo faz
com que nao se tenha oferta de ingressantes por agdes afirmativas
ao fim do processo. Isso acontece porque tais cldusulas sdo
utilizadas da mesma forma para a ampla concorréncia e para as
cotas, e védo sendo excluidas as pessoas que ingressam por agoes
afirmativas.

As acdes afirmativas sé@o criadas como um mecanismo de corregéo
das desigualdades histéricas de grupos sub-representados.
Portanto, as cldusulas entre as fases direcionadas para cotistas e
concorrentes da ampla também devem ser ajustadas, com vistas a
essa corregao.

0 segundo mecanismo é a realizagao de concurso piiblico apenas
para cadastro de reserva. Como ndo ha um ndmero especifico de
vagas de ingressantes, a agao afirmativa ndo se aplica. Para este
caso, o substitutivo traz em seu artigo 5° que, mesmo que s6 haja
cadastro de reserva ou menos de duas vagas, as pessoas podem se
inscrever nas agdes afirmativas. E em caso de abertura das vagas
posteriormente, ou em caso de ampliagdo do nimero das vagas, a
reserva sera aplicada.
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4. A lei anterior contemplava apenas cargos efetivos e ndo os
processos para contratagdes temporarias.

Com a nova proposta do substitutivo, o projeto de lei contempla,
além de concursos publicos para cargos efetivos e empregos
publicos, a reserva de vagas em contratagdes realizadas por
processo simplificado, como o caso de algumas contratagdes
temporérias.

Entre os anos de 2014 e 2022, houve a entrada de 121.125
profissionais tempordrios na APF por meio de processo seletivo.
Caso estivesse em vigéncia um texto como o do substitutivo,
teriamos uma entrada de 36.337 (30%) pessoas via agdes
afirmativas.

Em suma, a lei de cotas representa um passo significativo em
dire¢do a um Estado mais inclusivo e democratico. A renovagao
e o aprimoramento dessa legislagao sao essenciais para refletir
a diversidade da populagao brasileira na administragao publica.
Apesar dos desafios enfrentados, como a fragmentagéo das vagas
e a clausula de barreira, as propostas de alteracdo na lei visa
minimizar essas questoes e promover uma maior

Nos cargos de lideranca, had

representatividade de grupos historicamente sub-representados na
administracao publica, incluindo também indigenas e quilombolas
no novo texto.

A implementacdo efetiva das agdes afirmativas é crucial para
corrigir desigualdades histéricas e garantir que cidaddos tenham
oportunidades mais igualitarias de compor o corpo burocratico do
pais. Com a adogdo de mecanismos mais eficazes e a inclusdo de
contratagdes tempordrias sob o escopo da lei, é possivel fortalecer
o0 caminho para construir um servigo piiblico que verdadeiramente
espelha nossa rica diversidade cultural e étnica.
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predomindncia de homens

brancos

Com base na PNADc', entre aqueles que ocupam
cargos de lideranga, ha um equilibrio de género,
embora a maior proporgao seja de homens. Dos 405.228
profissionais publicos identificados como liderancas,
homens representam 50,1%, enquanto mulheres
constituem 49,9%.

No entanto, ainda observando esses dados sob a
perspectivaracial, podemos apreender que profissionais
publicos com cargos de lideranga sao em sua maioria
brancos, com 57,4%, contra 41,2% que se consideram
negros e 1,4% de pessoas que se consideram de outra
cor/raga.

Entre aqueles considerados brancos, homens sao
prevalentes, com 50,9% do total de pessoas com cargos
de lideranga, em comparagdo com 49,1% de mulheres.
Ja entre aqueles que se consideram negros, o cenario
é inverso: ha uma maior proporgao de mulheres, com
50,9%, enquanto homens sao 49,1%.

Ainda, de acordo com o gréfico a sequir, & possivel
perceber que entre os homens, brancos sao 58,3%,
enquanto aqueles que se consideram negros sao 40,4%
e de outra cor/raga 1,3%. Entre as mulheres, também ha
maioria que se considera branca, com 56,4%. Mulheres
negras sao 42,1%, além de 1,5% que se consideram de
outra cor/raca.

Em resumo, esses dados revelam nuances importantes
ndo somente sobre a distribuicdo de cor/raga como
também sobre a de género nos cargos de lideranga,
destacando uma predominancia de homens brancos.
Esse quadro é diferente da realidade encontrada quando
analisamos o total de profissionais publicos: enquanto
ha 52,6% de negros na Administragao publica brasileira,
para cargos de lideranga a proporcao é de 41,2%. Da
mesma forma, a sub-representacdo de género também
chama a atencgao, pois mulheres representam 56,8% do
setor publico, enquanto constituem 49,9% dos cargos
de lideranga.

14 Consideramos pessoas em posig¢des de lideranga aquelas que, na PNADc, na varidvel VD4011 (Grupamentos ocupacionais do trabalho
principal da semana de referéncia para pessoas de 14 anos ou mais de idade), foram categorizadas como “Diretores e gerentes”.

Grafico 19: Profissionais publicos em posigoes de lideranga por género e cor/raga - Brasil - 1° trimestre de 2024
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Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da PNADc.

Voce sahia?

Liderangas competentes e diversas
sao necessarias para melhoria do
servigo publico.

Pessoas que ocupam cargos de alta lideranga no setor publico sdo
responsdveis por liderar politicas e programas que traduzem as
prioridades dos governos eleitos. Elas possuem a prerrogativa, sob
o respaldo das liderangas politicas, de desenhar politicas publicas
e de se responsabilizar perante a sociedade pelos seus efeitos (e
ndo efeitos). Particularmente, liderangas exercem trés papéis
estratégicos em governos: (i) papel politico, de articulagao entre os
politicos eleitos e o corpo burocratico; (ii) papel de gerenciamento
de times e recursos or¢gamentarios; e (iii) papel técnico de desenho
de politicas/agdes e potencializador da capacidade de execugao
das organizag6es (OCDE, 2022).

A capacidade de executar essas fungdes e apresentar respostas
rapidas e eficientes para os desafios da gestdo publica requer,
no entanto, que esses cargos sejam ocupados por pessoas
tecnicamente competentes, socialmente diversas e vocacionadas
para o servico publico. Lideres que atendem a esses critérios tém
maior potencial de pensar solugdes inovadoras e engajar seus
times para que tenham melhor performance. Tal conexdo entre
lideres efetivos e engajamento de times tém sido empiricamente
demonstrada através de correlagdes observadas em surveys de
engajamento conduzidos nas burocracias de diversos paises
(OCDE, 2022). Embora néo haja, até o momento, evidéncias causais

118.410
(58,3%)

@ Homem
Mulher

70 80 90 100 120

sobre o efeito das liderangas nesse contexto, ha certo consenso na
literatura de administracao publica a respeito da correlagéo positiva
entre lideranga, motivagdo e performance dos liderados (ORAZI et
al, 2013; ELDOR, 2018; ANCARINI, 2020).

A diversidade é particularmente importante, pois liderancas que
representam a diversidade da populagdo contribuem para governos
mais efetivos e legitimos. A teoria da burocracia representativa
destaca trés vias de representagdo: passiva, simbélica e ativa
(MEIER, 2019). A primeira delas opera pela légica de espelhamento,
isto é, quando a diversidade da sociedade esta estatisticamente
representada na burocracia, em todos os niveis de hierarquia. Tal
representagdo pode resultar em representatividade simbdlica e
ativa. A via simbdlica atua no sentido de aumentar a legitimidade
que a sociedade atribui as politicas publicas. A representatividade
ativa, por sua vez, ocorre na medida em que pessoas com perfis
sociais e, portanto, trajetdrias diferentes tém maior capacidade de
identificar corretamente as causas e potenciais solugdes para os
problemas sociais enfrentados pelos mesmos grupos.

Dada a importancia da profissionalizagdo do quadro de liderangas
de alto escaldo, paises da OCDE tém implementado um Sistema de
Alta Diregéo Publica (SADP), definido como um “conjunto de arranjos
institucionais formais e informais que configuram os processos de
atracdo, selegdo, contratagdo, desempenho, avaliagdo, retencéo e
desenvolvimento das autoridades maximas nao politicas do Estado
— isto &, aquelas que estdo abaixo das autoridades de designacao
direta ou por eleicao popular — e que os diferenciam do restante da
administragdo publica” (WEBER et al., 2017., pg.1).

Tipicamente, o SADP estrutura-se tipicamente em cinco pilares:
atracao e pré-selecao, gestao de desempenho, gestio de
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desenvolvimento e engajamento de equipes'. O primeiro pilar
é o de atragao de pessoas vocacionadas para o servigo publico.
Isso é importante porque evidéncias tém mostrado uma associagao
positiva entre alta motivagdo para o servigo publico e desempenho
(FRANCOIS e VLASSOPOULQS, 2008; CHRISTENSEN, 2017; RITZ,
2016; FINAN et al, 2017).

0 segundo pilar é o de pré-sele¢ao de candidatos via processos
seletivos que considerem diversidade, competéncias técnicas
e habilidades socioemocionais. Chamamos de pré-selecédo
porque a selegdo final deve ser feita pela lideranga politica ou
a lideranga mais alta do 6rgdo, a fim de equilibrar competéncias
técnicas e alinhamento politico. Ha algumas razdes para esse
equilibrio ser necessario. Primeiro, porque politicos sdo eleitos
democraticamente para implementar sua agenda politica e isso s
poderd ser feito se os cargos de lideranga forem compostos por
pessoas fiéis a essa agenda. Em segundo lugar, garantir o poder de
escolha de politicos é uma condigdo importante para a viabilidade
e perenidade desses modelos de contratagéo. Por fim, a literatura
recente tem demonstrado que o alinhamento politico pode levar
a melhores servigos publicos, na medida em que a conexao entre
politicos e burocratas tém o potencial de garantir acesso a recursos
materiais e ndo-materiais, melhorar monitoramento, facilitar a
aplicagdo de recompensas e punigdes e alinhar incentivos, nao
com o objetivo de obter beneficios privados, mas para aprimorar a
capacidade de execugdo de burocratas.

Particularmente, Toral (2023) combinou métodos causais e
entrevistas com burocratas em municipios brasileiros e encontrou
que diretores escolares (nomeados politicamente) que perdem
suas conexdes com o governo local (depois que o prefeito que os
indicou é eliminado), experimentam uma queda na qualidade de
suas escolas em comparagdo com diretores ndo nomeados. Isto
é, conexdes politicas podem ser mobilizadas para aumentar a
eficacia burocratica. Por outro lado, diretores escolares nomeados
politicamente que atingem sua meta em um indicador de qualidade
escolar altamente visivel tém menos probabilidade de serem
substituidos, enquanto o cumprimento da meta ndo tem efeito sobre
a rotatividade de diretores escolares ndo nomeados. Este resultado
mostra que o patrocinio pode aumentar a responsabilidade
burocrética. Em relagdo a potenciais mecanismos, resultados de
um experimento conjunto mostram que politicos revelam perceber
os burocratas com conexdes politicas como sendo mais receptivos,
melhores em se comunicar com eles e mais propensos a exercer
maior esforgo.

0 terceiro pilar é o de desempenho, que tem como objetivo
garantir que a performance dessas liderangas seja avaliada
periodicamente de acordo com critérios objetivos, mensuraveis
e que traduzem as prioridades do governo. Tal politica tem duas
finalidades principais: acompanhar o atingimento das metas da
organizagao e subsidiar politicas de incentivos de acordo com o
desempenho das liderangas. Isto €, a gestdo de desempenho busca
reconhecer liderangas com alta performance e propor estratégias
de alavancagem para liderangas com desempenho insuficiente.

0 quarto pilar é o de desenvolvimento, que diz respeito a
implementagao de planos de desenvolvimento, que podem ser
tanto individuais como coletivos, para enderegar competéncias
e habilidades que precisam ser construidas ou aprimoradas.
Além disso, o pilar de desenvolvimento também pode incentivar
a construgdo de networks, mentorias, apoio de pares e
compartilhamento de praticas. As evidéncias sobre capacitagédo
continua de liderangas sdo mais escassas, mas estudos de casos
recentes destacam que a eficacia desses programas depende da

15 Para mais detalhes, ver guias de implementacgéo:

capacidade de promover trilhas de desenvolvimento atraentes,
que tenham aplicabilidade prética e que se encaixem na rotina dos
lideres (OCDE, 2022).

0 quinto pilar é o de engajamento de times, que tem como objetivo
garantir o envolvimento das equipes nas tomadas de decisao e o
alinhamento continuo sobre a misséo e prioridades da organizagéo.
Este pilar é um dos mecanismos pelo qual o efeito de liderangas
sobre o servigo publico é positivo. Para ter o impacto desejado,
lideres precisam utilizar diferentes instrumentos das politicas
de gestdo de pessoas para motivar suas equipes, garantindo a
potencializagdo de suas habilidades e a geragao de oportunidades
de aprendizado.

0 aperfeicoamento das politicas de gestdo de liderangas &,
portanto, essencial para que as liderangas publicas representem
a sociedade, sejam bem selecionadas e tenham seu desempenho
e desenvolvimento acompanhado durante toda a trajetéria,
contribuindo para uma maior efetividade das politicas publicas.
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Resumo

Ao longo dos anos, o corpo burocratico brasileiro tem
se tornado cada vez mais escolarizado, refletido no
aumento da proporgdo de pessoas com ensino superior
completo. Essa crescente qualificagdo é um indicativo
positivo do desenvolvimento da administragdo publica
no pais. Em termos de idade, a maioria dos servidores
publicos esta na faixa etaria entre 30 e 49 anos, o que
aponta para um envelhecimento gradual da nossa
burocracia.

No que diz respeito ao género, as mulheres sao
predominantes na administragdo publica brasileira,
representando  56,8% da forca de trabalho.
Proporcionalmente, ha mais mulheres no servigo publico
municipal do que no federal, enquanto nos estados
essas proporg0es sdo mais equilibradas. Esse cenario
destaca a importancia das mulheres na gestao publica e
a necessidade de continuar promovendo a igualdade de
género em todas as esferas governamentais.

A questdo racial também é significativa, com 52,6% dos
servidores se considerando negros, um nimero que se
aproxima da proporgao de 56,2% de pretos ou pardos na
populagao brasileira, conforme o Censo de 2022. Entre

os servidores que se consideram brancos, a maioria é de
mulheres, e 0 mesmo ocorre entre os servidores que se
consideram negros. Esse dado revela uma diversidade
crescente, mas também aponta para a necessidade de
politicas que promovam a inclusao e a equidade racial.

Quanto ao perfil de servidores nas diferentes esferas
federativas, no governo federal, ha maior proporgao
de homens e 53,8% se consideram brancos. J4 nas
administragdes estaduais, o quadro se inverte em
relacdo as proporgdes de género: ha predominancia
de mulheres, mesmo permanecendo a prevaléncia de
pessoas que se consideram brancas. Nos municipios, a
maior parte dos servidores se consideram negros, com
56,6%.

Quanto ao perfil de cargos de lideranga, ha um equilibrio
de género, embora a maior proporgao seja de homens.
A maioria desses cargos é composta por pessoas
brancas, com 57,4%. Enquanto ha 52,6% de negros
na administragdo publica brasileira, para cargos de
lideranga a proporg¢do é de 41,2%. Da mesma forma,
mulheres representam 56,8% do setor publico, enquanto
constituem 49,9% dos cargos de lideranga.
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1.4. O perfil de remuneracdao de servidores

publicos também é desigual
I ———

Existe um prémio salarial de se trabalhar no setor publico

aqueles com ensino superior e pés-graduagao. Ou seja, todas as esferas. O primeiro ponto de destaque é que

Comparagdes entre setor publico e setor privado
costumam gerar debates acalorados na midia, mas é
preciso qualificar a conversa para evitar interpretagoes
simplistas ou implicagdes contraproducentes de politica
publica.

Em primeiro lugar, é importante esclarecer que o
prémio salarial de se trabalhar no setor piblico (em
comparagdo com o setor privado) é um dado observado
em muitos paises. Prémio salarial é a diferenga de
remuneragao favoravel aos trabalhadores do setor
publico em compara¢ao com os do setor privado que
tenham as mesmas caracteristicas observaveis (como
escolaridade, experiéncia, idade e sexo), indicando,
de maneira geral, que o setor publico paga mais do
que o setor privado pelos mesmos atributos dos
trabalhadores. Quando esta diferenca é negativa,
dizemos que ha uma penalidade de se trabalhar no setor
puablico. Andlise feita pelo Banco Mundial (Gindling, et
al., 2019) com 91 paises de todas as regides do mundo,
incluindo o Brasil, evidencia a existéncia desse prémio,
mas também mostra que a sua magnitude varia de
acordo com o grupo de comparagao no setor privado e
o nivel de escolaridade dos trabalhadores.

Quando comparamos o setor publico apenas com o
setor privado formal, o prémio do setor piblico cai
em quase todos os paises, desaparecendo em muitos
outros. Neste caso, menos da metade dos paises da
amostra tem prémio salarial positivo (46%). Além disso,
0s autores mostraram que o prémio salarial do setor
publico ndo é mais alto nos paises em desenvolvimento
do que em paises de alta renda. Por outro lado, quando
incluimos o setor informal na andlise, o setor piblico
apresenta um prémio salarial em 68% dos paises da

amostra e, consistente com a literatura sobre o tema,
0 prémio do setor publico passa a ser maior nos paises
em desenvolvimento em comparagdo com os paises de
alta renda.

A escolha do grupo de comparagao “correto” nao é um
consenso entre pesquisadores. Por um lado, comparar
o0 setor publico com o setor privado informal pode nao
ser uma boa comparagao, uma vez que o primeiro esta
sujeito a legislagdes trabalhistas e o segundo nao, o que
torna esses grupos muito diferentes. Todavia, em muitos
paises em desenvolvimento, como o Brasil, o setor
informal é uma parcela muito grande da economia, o
que implica que um trabalhador de baixa qualificagao
no setor publico estaria, com alguma probabilidade,
no setor informal, caso estivesse no setor privado. Por
essa Otica, incluir o setor informal na comparagao pode
fazer sentido.

Outra limitagao importante a ser considerada ao se
analisar dados de prémio salarial é que esta estimativa
é controlada apenas por variaveis observaveis dos
trabalhadores. Existe um conjunto de varidveis nado
observaveis (por exemplo, motivagdo, preferéncia de
risco, etc.) que esta correlacionada com a escolha de
ir para o setor publico e que também impacta o salario,
mas que nao sao consideradas, uma vez que nao ha
dados sobre isso.

Além de comparar o setor publico com setor privado
formal e informal, é importante analisar a diferenca
do prémio por nivel de escolaridade e por esfera. A
tendéncia encontrada neste grupo de 91 paises é
de que trabalhadores com menor nivel educacional

sao mais propensos a ter prémios salariais do que

trabalhadores com menor nivel educacional tendem o prémio salarial na esfera municipal é baixo, apesar de

a ganhar mais no setor publico do que no privado.
Mesmo comparando trabalhadores com caracteristicas
observéveis similares em ocupagdes similares, o prémio
salarial estimado é maior para trabalhadores com baixa
qualificagao.

Especificamente para o Brasil, um estudo do IPEA
(Costa et al., 2020) com dados da PNADc (que inclui o
setor privado informal), evidencia diferengas no valor
do prémio por esfera e nivel de escolaridade. Conforme
mostra o grafico abaixo, entretanto, o prémio salarial
é positivo para todos os niveis de escolaridade e em

positivo. Ja na esfera federal, o prémio é de quase 100%.
Ao desagregar por nivel de escolaridade, vemos que no
nivel federal o prémio é relativamente constante para
todos os grupos. Ja nos niveis estadual e municipal, o
maior prémio é o de trabalhadores com ensino médio, o
que esta relativamente alinhado a tendéncia encontrada
pelo estudo do Banco Mundial (Gindling, et al., 2019).
Outros estudos corroboram a existéncia desse prémio
salarial para ocupagdes de escolaridade baixa, embora
a sua magnitude varie de acordo com a base de dados e
a metodologia utilizadas.

Grafico 20: Prémio salarial do setor publico por esfera de governo e nivel de escolaridade - Brasil - 2018
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Fonte: Adaptado de Costa et al. (2020).

Embora o prémio salarial do setor publico seja positivo,
tanto no Brasil como em boa parte dos paises, temos que
tomar cuidadocom asimplicagdes de politica publicaque
fazemos a partir desses dados. A prescrigao “aproximar
o setor publico do setor privado” precisa ser feita com
cuidado, uma vez que o Brasil conta com um mercado
de trabalho informal e formal precarizado relevante (de
acordo com o IBGE, 40,1% dos trabalhadores brasileiros

Esfera municipal Média geral

estdo no mercado informal’). Muitas das carreiras
no setor publico de baixa qualificagdo, que ganham
prémios maiores, podem nao ter salarios altos em valor
absoluto. A questdo é que trabalhadores semelhantes
no setor privado (formal e informal) podem ser muito
mal remunerados. Reconhecer a existéncia do prémio
é importante, no entanto, para apontar caminhos para
reduzir as verdadeiras desigualdades do setor publico.

as/sociais/populacao/9221-sintese-de-indicadores-sociais.html>.

16 PNADc, 2021. Disponivel em: <https:/www.ibge.gov.br/estatistic
Ultimo acesso em agosto de 2023.
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Apesar de maioria no servico publico, mulheres negras

Mesmo com a possibilidade de prémio salarial, é preciso
olhar para as desigualdades salariais encontradas
no servigo publico. Uma questdo importante a ser
aprofundada é a relagao da triade género, cor/raca e
remuneragdes. Assim, nos debrugando sobre o perfil de
género e cor/raga dos profissionais pablicos de acordo
com suas faixas salariais, também vemos importantes
discrepancias que apontam para as diversas sub-
representagoes de parcelas da populagao no servigo
publico brasileiro.

recebem remuneracées mais baixas

municipal, e homens brancos sdo somente 12,6%, sendo
esta a menor fatia de homens brancos encontrada em
todas as faixas de renda.

Por outro lado, na faixa salarial mais elevada, entre
10 e 20 salarios minimos, a prevaléncia é de homens
brancos, com 45,1%, enquanto mulheres brancas
somam 23,7%, 20,2% de homens negros e somente
8,5% de mulheres negras. Ou seja, apesar de maioria
no servigo publico brasileiro, mulheres negras sao as

A tabela a seguir também nos ajuda a notar as discrepancias salariais de género e raga. Considerando o total de
servidores, mulheres negras estao mais presentes nas faixas de renda mais baixas (até 3 salarios minimos).

A medida que as remuneracées aumentam, vemos menores proporcées de mulheres, ao passo que homens,
principalmente brancos, se mostram melhor representados.

Tabela 1 - Profissionais publicos por género, cor/raga e faixa salarial - Brasil - 1° trimestre de 2024 (valores
percentuais)

Mulheres Homens Mulheres

que recebem as remuneragoes mais baixas.
Na faixa de remunerac¢ao com valores mais baixos (de
0 a 0,5 salario minimo), vemos que a maior parcela de
servidores é de mulheres negras (42,3%), seguidas
de 22,9% de mulheres brancas. Ainda, compdem esta
faixa homens negros, com 21,2% da forca de trabalho

Esse dado é coerente com a esfera federativa onde as
mulheres sdo mais prevalentes, nos municipios, onde ha
remuneracgdes mais baixas do que aquelas encontradas
no servigo publico federal e nos estados.

Grafico 21: Profissionais publicos por género, cor/raga e faixa salarial - Brasil - 1° trimestre de 2024 (nimeros
absolutos e valores percentuais)
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Fonte: Elaboragao propria com base em dados da PNADc.
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Total (%) 19.2 26,9 23,3 29,3 0,7 0,7 100,0

Fonte: Elaboragdo prépria com base em dados da PNADc, disponivel no Republica em Dados.

As remuneracdées mais elevadas estdo concentradas nos

poderes judiciario e legislativo federal

A maior parte do servigo piblico nao ganha salarios
elevados. Dados da RAIS de 2022 mostram que a
mediana”? da remuneragdo mensal no executivo
municipal, que concentra 47,9% de todos os servidores
puablicos civis do pais, é de apenas R$2.795 reais. Os
maiores valores estao no poder judiciario, tanto federal
como estadual, com medianas de, aproximadamente, 15
mil e 10 mil, respectivamente, e nos poderes legislativo
e executivo federal, que apresentam remuneragoes
medianas de, aproximadamente, 8 mil reais, conforme
pode ser observado no grafico 22. Ja o grafico 23
nos permite observar que, nos trés Ultimos decis™ da
distribuicdo, o legislativo federal concentra os salarios
mais elevados, conforme pode ser visto nos quadrados
mais escuros do mosaico, com valores que superam 30
mil a partir do 8° decil, ou seja, 20% dos profissionais
recebem acima de RS 31.428,00. No judiciario federal,
30% dos profissionais recebem acima de R$ 20.343,00.

Analisando outros pontos dadistribuicdo, 75% (3° quartil)
de todos os profissionais publicos civis recebem até
RS 6.432,00, sendo que dentro das esferas e poderes,
75% dos profissionais do executivo municipal recebem
até R$ 4.551,00 e no judicidrio federal esse valor é de
RS 21.386,00. Importante ressaltar, no entanto, que
na mediana do judiciario federal estdo inclusas outras
carreiras que nao os juizes, 0 que puxa a mediana para
baixo. 90% dos profissionais publicos civis recebem no
maximo até RS 11.688,00. Dentro do poder executivo,
90% deles recebem até RS 9.685,00. Ja no judiciario,
esse valor é de RS 25.971,11 e no legislativo federal é
de RS 36.164,00. Dentro do executivo, a mediana do
executivo federal é superior ao 9° decil do municipal,
ou seja, apenas 10% do executivo municipal recebe
acima de R$ 7.026,79, enquanto 50% do executivo
federal recebe acima de RS 7.865,00.

17 Medida de tendéncia central que ao dividirmos uma distribuigdo em ordem crescente pela metade, corresponde ao valor da posigao do
meio. Falar que 50% da distribui¢cédo recebe até aquele valor € uma forma equivalente.

18 Os decis sé@o os 9 pontos que dividem a distribuigao de valores em 10 partes iguais, abrangendo, cada parte, 10% do nimero total da

distribuicao.
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Grdfico 22: Remuneragdo mensal por poder e esfera federativa entre civis - Brasil - 2022 (mediana em reais)
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PIB com gastos com inativos e previdéncia social e eles sdo mais expressivos na esfera federal, enquanto nos
municipios a maior propor¢do de despesas é com ativos (KARPOWICZ e SOTO, 2018)". No governo federal,
43,9% dos gastos com pessoal sao direcionados a inativos e pensionistas, como é possivel ver no grafico 24.
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Fonte: Elaboragédo prépria com base em dados da RAIS.Clique aqui para acessar o grafico no Republica em Dados.

Grafico 23: Remuneragao mensal por poder e esfera federativa entre civis - Brasil - 2022 (decis em reais)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da RAIS.

Alguns servidores inativos e pensionistas custam caro

Para se pensar na sustentabilidade fiscal do servigo publico e na propria capacidade orgamentaria para
contratagdo de profissionais da ativa, é importante pensar nas despesas geradas por inativos e pensionistas
vinculados a administragdo publica. Ha& entes que possuem um regime proprio de previdéncia social (RPPS),
0 que acaba por onerar as despesas de pessoal. No Brasil, 37,7% dos municipios, o governo federal e todos os
governos estaduais tém regimes préprios de previdéncia (Banco Mundial, 2019, p.14). O Brasil gasta 4,87% do

Grafico 24: Despesas com pessoal da ativa e previdéncia social - Executivo Federal - Agosto de 2024 (em reais)
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Fonte: Elaborado a partir do Painel Estatistico de Pessoal (agosto de 2024).

0 custeio integral do Estado brasileiro com a
previdéncia de servidores em Regime Juridico Unico
(RJU) explica esse alto gasto com contribuigoes
sociais. Com a Constituicdo de 1988, muitos dos
profissionais que trabalhavam no servigo publico como
celetistas foram absorvidos para o RJU e entraram nas
contas da previdéncia prépria sem contribuirem para tal
durante seu periodo de trabalho, o que contribuiu para
o agravamento desse cendario (OLIVEIRA, BELTRAO e
FERREIRA, 1997; RANGEL e SABOIA, 2015). Entretanto,
a Ultima reforma da previdéncia (BRASIL, 2019) ja
colaborou para desonerar a folha com aposentados
e pensionistas civis com o aumento de aliquotas
de contribuicdo e aumento da idade minima para
aposentadoria.

Nos governos estaduais, mesmo nos estados com

as maiores proporgoes de gasto com inativos e
pensionistas, como é o caso de Minas Gerais, Rio Grande
do Sul e Rio de Janeiro, eles ndo chegam a 40% do total
gasto com pessoal. Entretanto, oito estados e o Distrito
Federal estdo a menos de 5 pontos percentuais do limite
prudencial do Programa de Reestruturacdo e Ajuste
Fiscal, que é de 57%. Trés estados ja ultrapassaram o
limite: Rio Grande do Norte, Pernambuco e Minas Gerais.
Os estados brasileiros, embora em situagao nao tao
critica quanto a Uniao em relagao ao comprometimento
da folha de pagamento com inativos e pensionistas,
estao proximos do limite financeiro em relagao a
sustentabilidade de seus proprios RPPS. Essa situagao
exige que os estados busquem solugdes urgentes para
equilibrar suas contas previdencidrias, uma vez que ja
operam perto de seus limites orgamentarios.

19 Ha comparag6es internacionais que apontam para um gasto com pessoal do governo geral do Brasil de aproximadamente 13% em

relacdo ao PIB e comparam com outros paises que possuem gastos abaixo. Entretanto, qualquer comparagédo desse género com o PIB de
um pais deve ser feita com cautela, por dois motivos principais: o primeiro é que ha uma diferenga de paises com uma previdéncia publica
prépria, onde os inativos e pensionistas entram na conta e aqueles que consideram apenas os gastos com ativos. O segundo fator é a com-
paragdo em relagdo ao PIB e ndo em relagdo a receita corrente liquida, o que faz com que paises com o PIB muito elevado paregam gastar
pouco com pessoal, ao passo que paises com baixo PIB tenham propor¢des maiores, mesmo sendo casos onde ha maiores necessidades

de gastos sociais e por isso precisam de um maior investimento estatal.


https://dados.republica.org/dados/remuneracao-de-vinculos-por-esfera-e-poder
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Grafico 25: Relagdo entre despesa com pessoal e receita corrente liquida - estados e Distrito Federal - 2022
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Fonte: Boletim de Financas dos Entes Subnacionais, 2022.

Ofoco, noentanto, ndo deve serapenas enxugar afolhade
inativos e pensionistas de maneira indiscriminada, mas,
sim, identificar e corrigir desigualdades e distorgoes.
No governo federal, as Forcas Armadas se destacam
nas despesas com inativos e pensionistas. Além de
apresentarem as maiores médias de remuneragao
comparados aos mesmos grupos de gastos de

servidores civis, como pode ser visto no grafico 26 a
seqguir, também concentram 31,9% de toda a despesa de
inativos e 52,8% das despesas de pensionistas. A média
da pensao militar é 36,1% maior que a pensao civil e 0
valor pago a servidores da reserva e reformados é em
média 35,9% maior que as aposentadorias civis federais.

Grafico 26: Médias de remuneragao de aposentados, pensionistas reserva e reforma - Executivo Federal - 2020 a

2023 (em reais)
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Ano

Fonte: Elaborado pela Republica.org com base em CGU, 2024. Clique aqui para acessar o grafico no Republica em Dados.

Mesmo passando por uma reforma em 2019, a partir da
lei n®13.954, a qual aumentou a aliquota de contribui¢ao
dos militares das Forgas Armadas da ativa, ha alguns
fatores que inflam seus gastos de inativos e pensionistas.
Um deles é a pensao por morte destinada a filhas nao
invalidas que sao pensionistas vitalicias, regra que
foi extinta para quem entrou nas forgas armadas a
partir de 2001, mas que ainda gera altos custos para
o Estado brasileiro e que se torna um passivo a longo
prazo (mais detalhes podem ser vistos no box abaixo).
0 segundo fator é a dupla ascensao de patentes quando
o militar entra para reserva e depois é reformado. O
terceiro fator é a auséncia de idade minima para se
aposentar. Os militares iam para reserva com 30 anos
de servigo e, a partir de 2019, esse tempo passou para
35 anos, enquanto no servigo civil existe a idade minima
de 57 anos para mulheres e de 60 anos para homens2°.

0 desafio nao reside apenas na redugdo de despesas,
mas também na corre¢ao de distorgoes, como essas
observadas nas Forgas Armadas, que possuem
beneficios previdencidrios mais elevados. A reforma
previdenciaria de 2019 trouxe avangos, mas ainda
existem passivos significativos, como as pensdes
vitalicias e a auséncia de idade minima para a
aposentadoria de militares. Além disso, é importante
que a Unido e os estados implementem politicas
previdenciarias que contemplem as transformagdes
demograficas da sociedade brasileira e seus impactos
na seguridade social e no servigo publico como um todo.

Voce sabia?

Pensoes de militares correspondem a

maior parte das pensoes pagas pelo
governo federal

As pensoes de militares correspondem a 52,8% de todas as despesas com pensdes do governo federal (PEP, 2024) e 8,0% do total de
despesas do executivo federal. E as pensoes voltadas para as filhas de militares, especificamente, sao responsaveis por 62,4% de todas
as pensoes do regime militar, enquanto no servigo publico civil as pensdes voltadas para filhos, filhas e enteados correspondem a 33,47%

(SIAPE, 20242)).

Grafico 27: Pensionistas militares - Executivo Federal - 2020 a 2024 (niimeros absolutos)

Total de pensionistas

Ano

Ano

Fonte: Elaborado pela Republica.org com base em CGU, 2024. Clique aqui para acessar o grafico no Republica em Dados.

20 Disponivel em: <https://www.gov.br/inss/pt-br/assuntos/noticias/confira-as-principais-mudancas-da-nova-previdencia>.

Ultimo acesso em agosto de 2023.

21 Estao sendo considerados aqui servidores civis do RPPS e militares, desconsiderando quem recebe pelo INSS. Esses dados podem ser

encontrados no Republica em Dados: <https://dados.republica.org/dados/quantidade-de-pensionistas-civis-no-executivo-federal e https://

dados.republica.org/dados/quantidade-de-pensionistas-militares>.
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Além de serem a maior fatia do orgamento de pensdes, a
quantidade de pensdes voltadas para filhas aumentou
9,5% entre 2020 e 2024, indo de 135.348 pensdes para
148.244 pensodes (CGU, 2024). A analise das pensdes no
setor militar aponta para um crescimento desproporcional

e concentrado, principalmente nas pensdes voltadas
para filhas de militares. Este aumento ndo sé pressiona o
orcamento federal, mas também gera questionamentos
sobre a equidade do sistema previdenciario, especialmente
quando comparado com o servigo publico civil.

Resumo

0 setor publico frequentemente paga mais do que
o setor privado para trabalhadores com os mesmos
atributos. No entanto, quando comparamos o setor
publico apenas com o setor privado formal, o prémio
salarial do setor publico diminui em quase todos os
paises analisados. Esse prémio salarial é geralmente
maior para trabalhadores com baixa qualificagao.

Sobre a remuneragdo recebida pelos profissionais
publicos, nas faixas de menores remuneragdes, vemos
que a maior parcela é mulheres negras, enquanto
na faixa salarial mais elevada, acima de 20 salarios
minimos, a prevaléncia é de homens brancos. Esses
dados apontam que, apesar de serem maioria no servico
publico brasileiro, mulheres negras, por exemplo, ainda
recebem as remuneragfes mais baixas, ratificando
desigualdades de género e raga no servico publico
brasileiro.

Embora a maior parte do servico publico nao receba
saldrios elevados, as maiores distorcdes estdo no
poder judicidrio federal e estadual, bem como nos
poderes legislativo e executivo federal. Além disso, é
crucial considerar as despesas geradas por inativos e
pensionistas vinculados a administragdo publica. No
Brasil, 4,87% do PIB é gasto com inativos e previdéncia
social.

No governo federal, 43,9% dos gastos com pessoal sdo
direcionados a inativos e pensionistas, com a média da
pensdo militar sendo 36,1% maior que a penséao civil.
0 desafio ndo reside apenas na reducdo de despesas,
mas também na correcdo de distorgdes, como aquelas
observadas nas Forgas Armadas e em outros entes.

Voceé sahia?

Ainda faltam dados publicos
para conhecer melhor o perfil do
profissional publico brasileiro.

A édrea de gestdo de pessoas no setor plblico ainda possui uma
disponibilidadeescassadedadosconsolidadosesistematizados
quando comparada com outros setores da gestdo publica
brasileira, como educacgao, salde e assisténcia social. Existe
uma lacuna de fontes administrativas sobre informagdes de
pessoal e areas correlatas. Devido ao carater federalista do
pais, onde os entes federados — estados, municipios, Unido e
Distrito Federal — possuem autonomia administrativa, existe
um desafio significativo nesta coleta e padronizagdo de dados
organizacionais. As diversas legislagdes, sistemas de gestdo
de pessoas e praticas administrativas adotadas por cada ente
federado dificultam a consolidagcdo de informagdes. Cada
ente, neste contexto, possui diferentes niveis de maturidade
na gestdo e divulgagdo dessas informagdes internas, o que
dificulta a sistematizacdo dos dados a nivel nacional.

Esta falta de padrdes e diretrizes em comum impede a criagao
de um banco de dados unificado e consistente, 0 que gera
uma auséncia de publicizagcdo desses dados nacionais de
forma acessivel. Ndo é possivel, por exemplo, ter como fonte
os portais de transparéncia desses entes e quantificar todos
os profissionais publicos do Brasil diferenciando por tipos
de vinculos. Ou saber quais cargos e carreiras estes vinculos
ocupam, sua remuneragao em folha e detalhamento de rubricas,
ou caracteristicas sociodemograficas como género, raca,
escolaridade e faixa etdria. Para obtermos essas informacdes
referentes a todos os poderes e esferas administrativas, mas de
forma limitada, precisamos recorrer a outras fontes de dados
como a RAIS, PNADc, ESTADIC ou MUNIC, sendo estas duas
dltimas referentes apenas ao poder executivo de estados e
municipios.

Por mais que a Relagdo Anual de InformagGes Sociais (RAIS)
divulgue dados que os 6rgdos enviam de forma obrigatdria
anualmente, trata-se de uma base de dados voltada para
o mercado de trabalho formal como um todo, incluindo o
setor privado, e ndo compreende especificidades proprias
da administragdo publica como a carreira/plano de cargo ou
detalhamento dos cargos em comisséo e fungdes gratificadas,
por exemplo. Além disso, essa fonte possui duas grandes
limitagdes: (i) é possivel apenas um acompanhamento anual e
seus resultados demoram um tempo consideravel para serem
disponibilizados, referentes ao ano fiscal anterior e (ii) algumas
varidveis possuem uma inconsisténcia em seu preenchimento,
como é o caso da variavel de raga/cor onde a taxa de nao
resposta para o setor publico é de 90% (SILVEIRA, 2022, p. 6).

Para obtermos dados de todo o servigo publico com o recorte
de género e cor/raga, por exemplo, recorremos a PNADc. Ela é
uma fonte de dados vélida mas também conta com limitagdes:
como os dados sdo coletados por meio de um questionario,
o entendimento sobre as perguntas feitas pode influenciar a
respostaou o respondente pode se negar a prestar ainformagéo.
Na comparagdo, dados administrativos sdao mais exatos. O
segundo ponto é que se trata de uma pesquisa amostral, entdo
s6 conseguimos chegar a analise até determinado ponto sem
perder a significancia estatistica. Seria impossivel conseguir a
quantidade de servidores por municipios, por exemplo, ou

informagdes sobre profissionais puablicos para alguns estados
especificos, pois mesmo que a PNADc possa ser usada até o nivel
de regido metropolitana, esses profissionais sdo uma populagao
especifica, e quanto mais desagregado o dado maior é o erro. Além
disso, assim como a RAIS, o objetivo da pesquisa é a investigagao
do mercado de trabalho como um todo, contemplando aqui neste
caso o formal e o informal, mas sem grandes detalhamentos
préprios sobre a administragéo publica.

Além destas pesquisas, a Pesquisa de Informagdes Basicas
Estaduais (ESTADIC) e a Pesquisa de Informagdes Basicas
Municipais (MUNIC), levantamentos que assim como a PNADc
sdo feitos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), disponibilizam informagdes sobre o total de vinculos por
tipo (estatutdrios, celetistas, somente comissionados, estagidrios
e sem vinculo permanente), as quais sdo coletadas diretamente
em consulta as administragdes publicas estaduais e municipais.
Entretanto, ndo ha uma periodicidade fixa dessa coleta e pode
haver uma diferenga de quatro anos ou mais na atualizagdo dessas
informacgdes.

Portanto, dados funcionais como tipo de vinculo, cargo/carreira,
data de admissao, 6rgdo de lotagdo e exercicio, remuneragao e
seus detalhamentos ou dados sociodemograficos como sexo/
género, raga/cor, idade/faixa etdria ou escolaridade ndo sao
encontrados para todos os entes de forma periddica e consistente.
Além destes dados, nao é possivel saber algumas informagdes que
podem ajudar em analises de planejamento de forca de trabalho ou
controle orgamentario, como é o caso de dados de aposentadoria,
de absenteismo, distribui¢do de servidores (e quais cargos) pelos
municipios, fluxo de ingressos e desligamentos, detalhamento de
despesas com pessoal. Também ha uma auséncia de dados sobre
concursos publicos ou pré-selecao para cargos comissionados.
Mesmo em um mesmo ente ha uma falta de centralizagado desses
processos. Ao extrapolarmos para ter essas informagdes de forma
nacional, o desafio de reunir todos esses dados é ainda maior.
Dados sobre processos de correi¢ao, politicas de desempenho e de
desenvolvimento também sdo escassas e, quando existentes, sao
encontrados apenas para o executivo federal ou em alguns entes
mais amadurecidos na transparéncia ativa.

Alguns desses dados citados nao entram em portais de
transparéncia pela justificativa de que sao dados sensiveis perante
a Lei Geral de Prote¢ao de Dados (LGPD). Contudo, a LGPD nédo
deve ser utilizada como justificativa para a falta de transparéncia,
mas, sim, para garantir a prote¢cdo adequada dos dados pessoais
(MPaF, 2024). Recursos como a anonimizagdo de dados, por
exemplo, podem ser utilizados para atingir tanto a finalidade de
protecdo como de transparéncia. E um recurso citado, inclusive,
na prépria lei, em seu art. 12: “Os dados anonimizados ndo serao
considerados dados pessoais para os fins desta Lei, salvo quando o
processo de anonimizagao ao qual foram submetidos for revertido,
utilizando exclusivamente meios préprios, ou quando, com esforgos
razoaveis, puder ser revertido” (LGPD, 2018).

A transparéncia ativa é fundamental para aumentar a confianga
publica e permitir que diferentes atores sociais utilizem as
informagoes para desenvolver politicas, tomar decisdoes e
conduzir pesquisas. Essa transparéncia nao s6 fomenta avangos
cientificos e debates publicos, mas também fortalece a gestao
publica ao permitir que mais pessoas analisem e interpretem os
dados disponibilizados (MPaF, 2024).

A transparéncia de muitos desses dados abordados aqui ndo
apenas é recomendada como também é obrigatoria. Mesmo que
tenhamos a barreira de sistematizagdo dessas informagoes,
algumas delas ja deveriam ser publicizadas e disponibilizadas
nos portais de transparéncia dos entes. De acordo com a Atricon
(Associagdo dos Membros do Tribunal de Contas do Brasil), em
relagdo a dimensédo de recursos humanos do Radar Nacional de

Transparéncia Publica, instrumento criado pela associagdo para
medir o grau de transparéncia dos érgaos publicos, deveria ser
obrigatéria a divulgagdo da (i) relagdo nominal dos servidores/
autoridades/membros, seus cargos/fungdes, as respectivas
lotagdes, as suas datas de admissdo/exoneragdo/inativagdo e a
carga hordria semanal do cargo/fungdo ocupada/desempenhada;
(i) remuneragdo nominal de cada servidor/autoridade/Membro
e a tabela com o padrdo remuneratério dos cargos e fungoes;
(iii) a divulgagdo na integra dos editais de concursos e selegdes
publicas realizados pelo Poder ou 6rgao para provimento de cargos
e empregos publicos; e também (iv) informagdes sobre os demais
atos dos concursos publicos e processos seletivos do Poder ou
6rgdo: vagas efetivamente preenchidas, lista de aprovados com
as classificages, fila de espera/cadastro reserva e validade
(Atricon, 2023). Mesmo que ndo obrigatdrio, o Radar também
investiga a transparéncia na divulgagao da lista de estagiarios e de
profissionais terceirizados. O instrumento avalia a disponibilidade
e a atualidade dos dados, se existe série histdrica, a possibilidade
de filtros e de gravagao de resultados em formatos editéveis.

18 dos 26 estados disponibilizam a relagdo nominal dos servidores/
autoridades/membros com as informagdes citadas e com filtros de
pesquisa, sendo que 17 o fazem de forma atualizada, com série
histérica e gravagdo de relatérios editaveis. 21 dos 26 estados
divulgam os dados de remuneragao de forma atualizada e com série
histdrica, sendo que 19 sdo os que o fazem com possibilidade de
geragao de relatorio e uso de filtros. 23 dos estados disponibilizam
os editais de concursos e selegdes na integra, sendo que 21 o
fazem de forma atual e com série histérica e 19 com possibilidade
de filtro de busca. Em relagdo as demais informagdes de atos de
concursos e processos seletivos, 16 disponibilizam os dados,
14 possuem esses dados atualizados e em 13 é possivel o filtro
de pesquisa. Mesmo essas informagdes sendo obrigatérias, os
estados ndo cumprem essa exigéncia de transparéncia.

0 Radar também aplica a pesquisa em 4.046 municipios (73%
do total de municipios). Nestes, 76,6% disponibilizam a relagédo
nominal dos servidores/autoridades/membros, sendo que 62,4%
apresentam série histérica, em 65,8% € possivel gravagdo de
relatorio e em 65,0% esses dados sdo atualizados. Sobre dados
de remuneragéo, 75,8% disponibilizam esses dados, sendo 63,0%
de forma atualizada e com possibilidade de gravagéo de relatério
e 60,4% com série histdrica. Por mais que grande parte dos entes
disponibilize essas informagdes obrigatdrias, a inexisténcia em
vérios deles e a falta de uma sistematizagdo nacional afeta a
disponibilidade desses dados para analises mais panoramicas e
gerais da administragao publica brasileira.
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2. Carreiras e remunerac¢oes

2.1. Estrutura do sistema de carreiras

O desafio: o sistema de carreiras e remuneracoes brasileiro e

excessivo, desigual e disfuncional.

Conforme definido na Constituicdo de 1988, os
quadros efetivos do servigo piblico civil brasileiro sao
organizados em planos de carreira. Essa dimenséo é
transversal ao ciclo laboral do servidor publico, pois o
desenho da carreira ou do plano de cargo define grande
parte da sua trajetéria profissional. Uma contraposigao
recorrente na literatura comparativa sobre sistemas de
servico civil (SSC) diz respeito ao sistema de posigoes,
existente em paises como Suécia, Estados Unidos e
Australia. Ele se define como sendo um sistema no qual
existem fun¢oes bem delimitadas a serem exercidas
por cargos especificos, com a contratagédo feita por
processos seletivos abertos22 e com um gerenciamento
de progressdes mais descentralizado e competitivo?®
(MPaF, 2022). J4 o sistema de carreiras (career-based),
existente no Brasil, seria um modelo mais fechado,
segundo o qual as promogodes, o recrutamento e o
desenvolvimento sdo executados de forma centralizada,
e a organizagao é dada por meio de estruturas de
carreiras (MPaF, 2022, LEGREID e WISE, 2007). Em
alguns casos, sao feitas escalas para mensurar o nivel
de hibridismo entre esses dois modelos (OCDE, 2008,
MPaF, 2022). N&o é nosso objetivo aqui destacar os prés
e contras de cada um dos sistemas, mas apresentar os
desafios e indicar melhorias para a estrutura ja vigente
No NOSSO pais.

0 processo de inicio da organizagdo da administragao
publica brasileira tem como grande marco a
Constituicao de 1934, que definiu a separagao entre
servidores efetivos e comissionados, sendo os efetivos
organizados em carreiras. Além disso, tal Constituicao

22 Abertos a pessoas de dentro e fora do servigo publico.

também estabeleceu o concurso piblico como forma
de ingresso, embora naquela época os concursos
pudessem ser de provas ou de titulos (ou seja, analise
de curriculo). Servidores ndo concursados também
poderiam ser protegidos por regras de estabilidade
(MIGUEIS, 2022).

Em 1938, criou-se o Departamento Administrativo do
Servico Piblico (DASP), por meio do decreto-lei n® 579,
quefoio6rgdoresponsavel porimplementardefatooque
foiinstituido na Constituicao de 1937. Particularmente, 0
DASP tinha como competéncia “racionalizar e estruturar
os servicos publicos, elaborar a execugao do orgamento
federal, selecionar candidatos ao funcionalismo publico,
fixar normas de gestdo de pessoal, como promogdes,
transferéncias e medidas disciplinares” (MIGUEIS, 2022,
p.105). 0 DASP, no entanto, ndo impediu a permanéncia
do grande quadro de extranumerarios que existia na
época, formado por pessoas admitidas “sem qualquer
critério de impessoalidade ou transparéncia” (MIGUEIS,
2022, p.104).

No ano seguinte foi criado o primeiro Estatuto dos
Funcionarios Piblicos Civis da Unido, que previa trés
formas de provimento: efetivo, comissionado ou interino
(para suprir efetivos de licenga ou substitui-los caso
ndo houvesse candidato apto a nomeagao) (MIGUEIS,
2022). Além disso, o Estatuto preservou o instrumento
de estabilidade a todos efetivos (concursados),
comissionados e interinos com dez anos de servi¢o. Na
Constituicao de 1946, no entanto, tal prazo foi reduzido
pela metade (MIGUEIS, 2022).

23 Em um modelo de posigdes, as perspectivas de ascensao profissional dos profissionais publicos tendem a ser mais limitadas, dado que elas envolvem,
geralmente, novos processos seletivos abertos a pessoas de dentro e fora do servigo publico.

Posteriormente, foi criado o segundo Estatuto dos
Funcionarios Publicos Civis da Uniao, por meio da lei n°
1.711/1952, que vigorou na administragdao publica até
1990, quando foi substituida pelo atual estatuto (lei n°
8.112/1990), mas que foi incompleto na definicdo dos
limites de cada carreira, suas atribuicdes e formas de
ingresso (MOREIRA e LUCIO, 2012). O autor Caio Técito
ainda argumenta que as principais inovagoes deste
estatuto tinham carater pecuniario, visando apenas “ao
enriquecimento do patriménio juridico dos funcionarios”
(TACITO, 1953, apud MIGUEIS, 2022).

Esse longo processo historico demonstra como o
processo de formacao da burocracia publica foi
marcado por avangos e recorrentes tentativas de
flexibilizagao do sistema de mérito, devido a influéncia
de pressoes politicas. Por exemplo, a lei n° 3.780/1960
enquadrou os interinos, extranumerdrios e equiparados
dentro do sistema de cargos do servico civil. Em 1962,
a lei n°4.069 permitiu que todos os profissionais que
tivessem atuado no setor nos cinco anos anteriores
fossem absorvidos para o servigo publico de forma
estatutaria, independentemente da forma de admissao
(MIGUEIS, 2022).

Na nova Constituicdo do periodo militar, em 1967,
também foi incorporada a possibilidade de admissao
de servidores pelo regime da CLT, sem aprovagao
em concurso publico. O decreto-lei n° 200/1967
também representou um marco importante, ao
realizar uma reforma na estrutura administrativa
brasileira, “estabelecendo principios de planejamento e
coordenagao, organizou os 6rgaos e as entidades que
a compunham e definiu diretrizes gerais para um novo
plano de cargos e saldrios” (MIGUEIS, 2022, p. 112).

Em 1970, também foiaprovadaalei n°5.645, que instituiu
outro marco no sistema: o Plano de Classificagao de
Cargos (PCC), que sistematiza a organizacao de cargos

e carreiras do servigo civil da Unido e das autarquias
federais. Ele é um dos instrumentos mais importantes
que temos nessa matéria, organizando algumas das
carreiras existentes no atual organograma do Estado.
Ao longo dos anos 1990 e 2000, no entanto, o PCC foi
sendo desconfigurado com a proliferagao excessiva de
novas carreiras, conforme sera visto adiante.

Durante esse periodo, houve um crescimento do niimero
de servidores selecionados sem concursos publicos
e de expansao da administragao publica indireta.
A emenda constitucional n® 1, de 17 de outubro de
1969, e a lei n° 6.185, de 11 de dezembro de 1974,
determinaram que apenas as carreiras ligadas ao
Ministério Publico e a Seguranga Publica, Diplomacia,
Tributacdo, Arrecadagdo e Fiscalizacdo de Tributos
Federais e Contribuicoes Previdencidrias ndo teriam
contratagdes pelo regime celetista, o que fez recuar
significativamente a quantidade de ingressantes no
servi¢o publico por meio do concurso publico (FILHO,
1996). Somado a isto, o surgimento de fundagdes
publicas de direito privado e a ampliagdo do escopo de
atuacdo de 6rgdos da administracdo indireta, como as
sociedades de economia mista e empresas publicas,
fizeram com que essas instituicdes atuassem como
intermedidrias na disponibilizagdo de méao de obra para
a administragao direta.

Houve, portanto, um esvaziamento da administragao
direta e um deslocamento de pessoal para a
administragao indireta. Quando da promulgacdo da
Constituicdo de 1988, apenas 21% dos servidores
puiblicos estavam no regime estatutario (FILHO, 1996,
p. 44). Esse quadro, que se estabeleceu nos quase 20
anos que precederam a CF, criou um corpo burocratico
majoritariamente formado por pessoas que nao
ingressaram no servigo publico a partir de um sistema
de concursos (em oposigdo as formas de entrada ndo
impessoais). Esse perfil de burocratas foi interpretado



Anudrio de
Gestdo de Pessoas

como uma elite tecnocratica que nao se fundou no ethos
publico e que estaria no setor publico por conveniéncia
(FILHO, 1996; DOS SANTOS, 1995; GRAEF, 2010).

Os anos que precederam a atual Constituicdo foram
marcados por uma constante luta de forgas entre a
profissionalizagao do servigo publico de um lado,
ancorada na institucionalizagdao do concurso publico
como principal forma de ingresso, e do outro o uso do
servigo publico como moeda de troca politico-partidaria
e tentativas de flexibilizagao do Estado que eram muito
vulneraveis ao histérico patrimonialista do pais (FILHO,
1996). Essas conformagdes das forgas politicas e da
burocracia atravessaram e continuam atravessando, em
menor medida, a construcao politico-social das relagdes
que formam o Estado brasileiro.

Na década de 1980, a aprovagao da atual Constitui¢ao
simbolizou uma tentativa de retorno para uma
burocracia baseada na impessoalidade e no mérito.
Isso se deu pela definicdo do vinculo efetivo como
a base de funcionamento do Estado, cujo ingresso
deveria se dar pelo concurso publico em todos os
niveis de governo, tanto para estatutarios como para
empregados celetistas, aliado a protecdo contra
desligamentos arbitrarios. Outra importante inovagao foi
o estabelecimento da exigéncia de um Regime Juridico
Unico (RJU), para os servidores da administragéo publica
direta, das autarquias e das fundagdes publicas, a ser
instituido por cada ente federativo?4. Isso significa que
os servidores estdo sujeitos a um “regime estabelecido
por lei, com pouco ou nenhum espago para inovagao
ou flexibilizagdo das suas regras fora do diploma legal”
(MIGUEIS, 2022, p. 116). Tal regime traz normativas
relacionadas a fatores como regras de promocdes, férias,
licencas, hipéteses de afastamento do cargo, direitos e
deveres, dentre outros. Nesse sentido, em comparagao

com as décadas anteriores, houve um avango normativo
da burocracia publica brasileira rumo a uma perspectiva
racional-legal do tipo weberiana2s. Os resultados dessa
mudanga normativa podem ser observados com dados:
atualmente, 66,8% de todos os vinculos piblicos sao
compostos por vinculos estatutarios (RAIS, 202226).

Ao final dos anos 1990, o ex-Ministro da Fazenda Bresser-
Pereira também implementou uma profunda reforma de
Estado, adotando medidas como a possibilidade de
perda do cargo estatutario por avaliagao de desempenho
insuficiente, aumento do prazo do estagio probatério de
dois paratrés anos, exigéncia de aprovagao em avaliagao
especial ao fim do periodo de estégio e critérios para
provimento de cargos comissionados, bem como a
reserva de parcela das vagas para servidores de carreira
(MIGUEIS, 2022).

Outra medida adotada por Bresser foi a extingao do RJU,
por meio da supressao do art. 39 da Constitui¢do (EC
n° 19/1998). A légica existente na época era a de que
o RJU engessava a administragao publica, dificultando
a gestdo. Com isso, as pessoas juridicas de direito
publico??, que até entdo tinham como regra o regime
estatutdrio, passaram a poder contratar servidores
no regime celetista®®, como ja acontecia no caso das
pessoas juridicas de direito privado??. Contudo, em
2007, por meio da Acao Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n° 2.135, o Supremo Tribunal Federal suspendeu
os efeitos da redacao do art. 39, que haviam sido dados
pela EC n° 19/98, com validade para as contratagdes
futuras. Ou seja, durante nove anos (entre 1998 e 2007)
o RJU deixou de ser obrigatorio e todas as contratagoes
de celetistas em pessoas de direito piblico ocorridas
durante esse periodo foram ratificadas. Cabe destacar,
porém, que o STF até o momento (2024) ainda nédo
julgou em definitivo o mérito dessa ADI. Em 2021, a

24 Cada ente tem, no entanto, liberdade para escolher se adota um regime juridico estatutario ou celetista. O municipio de Salto, em Sao Paulo, por exem-

plo, adota um regime celetista para todos os seus servidores (MIGUEIS, 2022).

25 Burocracia weberiana é um conceito que se remete a produgéo cientifica de Max Weber, que definiu alguns atributos da burocracia piblica como forma
de organizagdo administrativa do Estado racional-legal (diferentemente dos tipos de dominagéo tradicional ou carismatico, marcados pela administragdo
patrimonialista). Alguns desses atributos sdo a profissionalizagdo, impessoalidade, conhecimento técnico, hierarquia, documentacédo das agdes e separagdo

da pessoa do cargo.

26 Dados elaborados pelo Republica em Dados com fonte na Relagdo Anual Informagdes Sociais (2022). Disponiveis em: https://dados.republica.org/dados/

quantidade-de-vinculos-publicos-civis-ativos.

27 Entes federativos, autarquias e fundagdes publicas de direito publico (fundagdes autérquicas).

28 Regulamentado pela lei n® 9.986/2000.

29 Empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes publicas de direito privado.

ADI voltou a ser discutida apdés o voto do Min. Gilmar
Mendes que pretende reconhecer a constitucionalidade
do fim do RJU. O julgamento se encontra interrompido
por um pedido de vista do Min. Nunes Marques.
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A revisdo do RJU é necessaria para avaliar se tal
instrumento juridico, da forma como esta exposto, é
0 mais adequado para produzir uma gestao eficaz e
eficiente dos recursos humanos do Estado. Apesar
de sua inegavel importancia para a administragao
publica, ao longo do tempo percebeu-se que o RJU criou
dificuldades de operagdo da maquina publica, levando a
um movimento de tentativas frequentes de flexibilizagdo
ou contorno ao regime. Particularmente, a autora Anna
Migueis (2022), em sua tese de doutorado, classifica
a natureza das demandas dos gestores publicos
que levaram a essa flexibilizagao do RJU em quatro
grupos: gerenciais, fiscais, politicas e tecnoldgicas. O
primeiro grupo diz respeito a rigidez que o RJU impde a
contratagao de servidores estatutdrios, uma vez que a
contratagdo e o desligamento sdao processos longos e
custosos e as atribuicdes e remuneragdes das carreiras
sao determinadas por lei e, portanto, de dificil alteragao
por parte do gestor. Com isso, tem-se observado
inovagdes como (1) flexibilizagado do vinculo estatutario,
com, por exemplo, anomeacao de servidores para cargos
comissionados com o objetivo principal de garantir
aumentos remuneratérios; (2) aumento da contratagdo
de vinculos ndo estatutdrios, como os celetistas e
temporarios (ver mais no capitulo 1 deste Anuario); e (3)
expansao do regime de contratualizagao da prestagao
de servigos publicos por entidades privadas.

As pressoes fiscais, por sua vez, estao essencialmente
vinculadas a Lei de Responsabilidade Fiscal, que limita
a despesa com pessoal dos entes federativos. Devido a
historica falta de planejamento da for¢a de trabalho, os
entes acabaram chegando no limite permitido pela lei,
de forma que a uinica possibilidade de suprir demandas
por pessoal nos orgaos é via da contratagao de outros
tipos de vinculos, essencialmente o vinculo temporario.
As demandas politicas estao relacionadas ao poder de
barganha de determinadas categorias de servidores
publicos que conseguem se apropriar de vantagens
que outras categorias ndao conseguem, bem como ao
uso desvirtuado de cargos comissionados (com, por
exemplo, tentativas de criagado de cargos comissionados
em quantitativo superior ao numero de servidores de
carreira). Por fim, transformagdes no RJUtambém podem
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ocorrer por pressdes tecnoldgicas, gerando efeitos nas
demandas quantitativas e qualitativas da administragao
em relagdo a sua forga de trabalho (MIGUEIS, 2022).

Em suma, pode-se argumentar que o RJU esta passando
por um processo de mudanga institucional incremental
denominada de desalojamento (displacement), no
qual o acumulo de exce¢des ao modelo predominante
(RJU) tem se organizado como formas substitutivas de
organizagdodovinculopublico (MIGUEIS, 2022). Segundo
Migueis (2022, p.202), “o regime juridico dos servidores
publicos no Brasil pode ser considerado uma espécie
de institui¢do fraca. (...) Regras do préprio regime sdo
frequentemente alteradas, reinterpretadas, contornadas
ou simplesmente ignoradas”. Nao afirmamos, com isso,
que o modelo celetista é necessariamente melhor para
a administragao publica do que o RJU, mas que uma
discussao transparente, qualificada e democratica
sobre os problemas e eventuais melhorias no regime é
valida e necessaria.

A autora ainda destaca quatro efeitos desse processo de
flexibilizagdo do RJU: (1) irracionalidade organizacional,
caracterizada por uma multiplicidade de vinculos regidos
por regras e remuneragdes distintas, o que leva a um
problema de gestdao de pessoas dentro e entre drgaos
puablicos; (2) menor transparéncia e enfraquecimento
do Rule of Law, devido ao desalinhamento entre as
normas escritas e a pratica adotada pela administragéo,
enfraquecendo o sistema legal e a fortalecendo a
inseguranga juridica; (3) precarizagdo, queda de
qualidade e redugdo da autonomia burocratica dos
vinculos tempordrios, comissionados, terceirizados,
de organizagbes sociais, dentre outros; e (4)
aprofundamento da desigualdade do setor publico,
devido aos tratamentos diferenciados de cada carreira.
Esse capitulo se debruga majoritariamente sobre este
dltimo efeito.

Embora a Constituicdo de 1988 tenha gerado importantes
avancos para a organizacdo do Estado brasileiro, os

movimentos de profissionalizagao e institucionalizagao
do sistema de carreiras foram interrompidos pela falta
de regulamentagao necessarias apos a Constitui¢ao
(GRAEF, 2010, p. 16), o que resultou, nos anos que se
seguiram, na desconfiguragdo do PCC da década de
1970 e o agravamento da descoordenagdo na criagdo
das carreiras. O atual sistema de carreiras passa por
uma série de complexificagoes acumuladas, nao
apenas dos Ultimos 35 anos da atual Constituigao, mas
também pela formacgao da burocracia que a precedeu.
Esse panorama histérico ndo deve ser ignorado, pois
a burocracia brasileira foi formada em um contexto
reativo a possibilidades de flexibilizagao que pudessem
abrir espago para praticas patrimonialistas. Embora
a reagdo a mudangas nesse sistema tenha respaldo
historico, a rigidez e a caréncia de regulamentagao e
padronizagdo acabam favorecendo a atuagao de outros
dispositivos que geram distorcdes e desigualdades
dentro do servigo publico, prejudicando a efetividade do
Estado. Por exemplo, Abrucio, Pedroti e P6 (2010, p. 58)
argumentam que as medidas adotadas na Constitui¢ao
de 1988, almejando a maior profissionalizagao,
acabaram aumentando o “corporativismo estatal”.

Um primeiro ponto a se notar é a dissonancia conceitual
da defini¢do de carreira. Nao existe um significado legal
tinico em nossas normativas de estrutura organizativa
que diferencie “carreiras”, “cargos” ou “planos de
cargos ou carreiras” (INSTITUTO REPUBLICA, 2022,
p.7; CEGOV-UFRGS, 2012). Os critérios utilizados para
a estruturagdo das carreiras foram se ramificando e os

proprioscritérios de progressao, promogao egovernanga
da remuneragao foram se pulverizando nao apenas nas
comparagOes entre os entes federativos, mas também
entre 6rgdos do mesmo ente3°. Graef (2008) criou uma
classifica¢ao instrumental da organizagao de carreiras
e planos de cargos dentro da Administragao Publica
Federal (APF) e dos Santos (2023) fez um resumo com
as principais informacgdes, as quais podem ser vistas no
quadro a sequir.

30 Ver Moreira e Lucio (2012) para um panorama histérico mais detalhado da proliferagdo dos conceitos de cargos e carreiras na administragao publica

federal.

Quadro 3: Estruturagao do plano de cargos e carreiras na Administragao Publica Federal segundo Graef

(2008)

Critério Exemplos

Carreiras estruturadas a partir das atividades gover-
namentais

Carreiras estruturadas a partir do 6rgao

Carreiras estruturadas por atividade especifica

Carreiras transversais

Planos de carreira de cargos diversos, que envolvem
cargos nado estruturados em carreiras especificas,
com atuagdo em o6rgaos e entidades ou areas es-
pecificas

Planos especiais de cargos, que envolvem cargos
ndo estruturados em carreiras especificas e agru-
pam cargos de diferentes grupos ocupacionais e ca-
tegorias funcionais originarias de planos de cargos
preexistentes, com exercicio em 6rgaos e entidades
especificos, segregados em tabela prépria de ven-
cimento

Carreira de especialista em meio ambiente; carreira da
seguridade social e trabalho/carreira da previdéncia;
plano de carreiras da area de ciéncia e tecnologia.

Carreira de especialista do Banco Central do Brasil; car-
reiras de oficial de inteligéncia e oficial técnico de in-
teligéncia da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin).

Carreira de auditor fiscal federal agropecuario; carreira
de magistério superior.

Carreira de analista de infraestrutura e cargo isolado
de especialista em infraestrutura sénior; carreira de
especialistas em politicas publicas e gestao governa-
mental.

Plano de Carreira dos Cargos Técnico-Administrativos
em Educacgédo (PCCTAE); Plano de carreira dos cargos
de reforma e desenvolvimento agrario do Instituto Na-
cional de Colonizagado e Reforma Agraria (Incra); plano
de carreiras e cargos do Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica (IBGE).

Plano Especial de Cargos do Departamento de Policia
Federal (PF); Plano Especial de Cargos do Ministério da
Fazenda (Pecfaz).

Fonte: Elaboragédo propria com base em GRAEF (2009) apud DOS SANTOS (2023, p. 612).

Outra forma de organizagao do sistema de carreiras
brasileiro é dada por CEPED/UFSC (2022), apud Escola
Nacional de Administragdo Publica (ENAP) (2023). Os
autores consideram cinco arranjos distintos: (1) cargos
que compdem planos: cargos diversos agrupados
sob um mesmo “guarda-chuva” geral; (2) cargos que
compdem carreiras que, por sua vez, compdem planos:
o plano, nesse caso, € um plano de carreiras, enquanto
as carreiras sdo compostas por cargos; (3) planos que
agrupam tanto carreiras quanto cargos diversos: o plano

é formado por carreiras (compostas por cargos) e por
cargos “soltos”, que podem ser isolados ou ndo; (4)
cargos organizados em carreiras: carreiras compostas
por cargos e ndo relacionadas a planos e (5) cargos
isolados: cargos nao escalonados em niveis e que nao
possuem relagdo com nenhum plano ou carreira. Tal
estrutura é ilustrada na figura 2.
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Figura 2: Estruturagao do plano de cargos e carreiras na Administragao Publica Federal sequndo CEPED/UFSC (2022)

1 2 3 O 5

Plano Plano Plano

Carreira Carreira Carreira

Ex.: Plano Especial e Cargo Ex.: Carreiras Ex.: Cargo Isolado
do Instituto Nacional da Tributdrias e Aduaneira da Recei- [§ll de Especialista em Infraes-
Propriedade Industrial - INPI ta Federal do Brasil trutura Sénior

Ex.: Plano Especial de Ex.: Plano Especial

Cargos da Cultura - PEC de Carreiras da area de

- Cultura Ciéncia e Tecnologia

Fonte: CEPED/UFSC (2022), apud ENAP (2023).

Para os integrantes do Regime Juridico Unico (RJU), o PEP disponibiliza dados de 251 estruturas organizativas
de cargos (EOCs)3'. Os dados revelam que “cargo” e “carreira” na Administracdo Publica Federal tém sentidos
muito proximos: 64% dos planos/carreiras tém somente um cargo em sua composi¢ao, o que inclui os chamados
“cargos isolados”, e 26% tém até dez cargos, conforme o gréfico 28 abaixo. Antunes (2024), analisando o histérico
de crescimento de cargos32 de nivel auxiliar, intermediario e superior do governo federal, aponta que houve um
crescimento 500% nos cargos de nivel auxiliar, 492% nos de nivel intermedidrio e 439% nos de nivel superior entre
2003 e 2022.

Grafico 28: Planos/carreiras por faixa de nimero de cargos - governo federal - 2023 (nimeros absolutos e valores
percentuais)

Q1
2a10

® 1a 40

® 21099

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do Painel Estatistico de Pessoal. Clique aqui para acessar o grafico no Repablica
em Dados.

31 Foram excluidos da anélise os cargos em extingdo. A varidvel “agrupamentos_de_cargos_1" foi usada para definir carreiras/planos de cargos e a varidvel
“cargo_com_codigo” foi usada para definir os cargos.

32 Com uma agregagao diferente da utilizada aqui.

Vocé sahia?

A promocao dentro da carreira de
servidores publicos nao considera aumento
da complexidade das fungdes exercidas.

0 artigo 37, inciso Il, da Constituigdo Federal de 1988 afirma que
uma pessoa s6 pode ocupar um cargo ou emprego publico se
aprovado em concurso publico, com exce¢do das nomeagdes para
cargos comissionados de diregdo e assessoramento. Isto implica
na vedagéo da possibilidade de promogéo por ascensao funcional
(também denominado de provimento derivado vertical). Isto €, a
Constituicao impede que profissionais tenham uma progressao
de carreira baseada no crescimento da complexidade das fungdes
exercidas, o que, na realidade brasileira, s aconteceria no caso
de mudanca de carreira e, portanto, mediante aprovacdo em novo
concurso publico.

No setor publico, a ascensdo funcional era comum antes de 1988,
com, por exemplo, pessoas que foram aprovadas em concurso para
o cargo de assistente (de niveis fundamental e médio) entrando
em cargos de analista técnico ap6s concluirem o ensino superior,
sem a necessidade de um novo concurso publico. Tal possibilidade
constava nas leis n° 5.645/1970 e n° 3.780/1960 e foi justificada
pela necessidade de trazer maior coeréncia as carreiras (FILHO,
1996, p. 45-46).

Na pratica, no entanto, o instituto da ascensao funcional foi se
transformando em “processos seletivos” internos com exigéncias
cada vez menos rigidas, de forma que conexdes pessoais e
politicas podiam ser suficientes para que um servidor migrasse
para uma carreira mais elevada. Assim, a pratica acabou se
convertendo em um contorno a exigéncia de concurso publico para
ocupacao de cargos. O decreto n® 94.664/1987 chegou, inclusive, a
determinar que somente seria aberto concurso publico para cargos
técnico-administrativos das escolas federais se houvesse vagas
remanescentes do processo de ascenséo funcional (FILHO, 1996, p.
46). Por esse motivo, a CF de 1988 buscou proibir esse mecanismo
ao estabelecer o concurso publico como tinica forma de acesso a
um cargo piiblico. Tal exigéncia é rigorosamente interpretada pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), que vem impedindo as tentativas
de transposicao de cargo desde 198833,

Neste sentido, a inica forma de promogao para servidores piiblicos
permitida pela Constituicdo é a passagem de um nivel para
outro, dentro da mesma carreira. As carreiras estdo organizadas
em niveis salariais. A titulo de exemplo, a carreira de agente de
inteligéncia da ABIN possui apenas um cargo de mesmo nome com
20 niveis de subsidio (salario)34. Na pratica, isso implica que, em
muitas carreiras, @ comum que um servidor chegue ao ultimo nivel
ganhando um salario maior, mas exercendo as mesmas fungées

33 Disponivel em: <
>,

34 Disponivel em: <https://www.gov.br/servidor/pt-br/observatorio-de-pessoa
-govbr/tabela-de-rem
>,

que exercia no inicio da carreira. Isto ocorre tanto pela proibigdo do
provimento derivado vertical como também pela prdpria estrutura
de cargos na administragao publica brasileira, que é caracterizada
por uma confusdo entre os conceitos de cargos e carreiras e uma
auséncia de alinhamento entre complexidade da atribuicao e
saldrio.

Essa caracteristica do sistema de carreiras brasileiro, associada
a auséncia de avaliagbes de desempenho periodicamente bem
implementadas, geram incentivos negativos para o desempenho
de servidores publicos, uma vez que o crescimento profissional
ocorre, em larga medida, apenas por critério de antiguidade e
para exercer fungoes muito parecidas com as de inicio de carreira.
Isto é, ndo ha incentivos para que o servidor publico se desenvolva
profissionalmente, a fim ter melhor desempenho e com isso poder
galgar cargos de maior responsabilidade e complexidade. No
modelo atual, a Gnica forma que os servidores teriam de alcancar
carreiras mais elevadas (no sentido de maiores remuneragdes, e
ndo necessariamente de maior responsabilidade) seria dedicando
tempo para estudar para um novo concurso, 0 que muitas vezes
implica deslocar o foco do desempenho no atual trabalho.

Embora haja uma justificativa historicamente fundamentada
para a proibicdo da ascensao funcional, isso acaba tornando o
sistema de carreiras brasileiro muito rigido em comparagdo com
outros paises desenvolvidos. Portugal e Franga sidao exemplos
de paises com sistemas de carreira mais flexiveis. No primeiro
caso, o desenvolvimento na carreira é baseado nas avaliagdes
de desempenho e pode ser dividido em progressao dentro dos
niveis salariais e promogao para outra carreira. Neste dltimo caso,
a regra geral é que seja determinada por processos seletivos
abertos e competitivos, o que, por sua vez, depende de vacancia,
requerimentos de qualificacdo académica, treinamento e resultado
de desempenho. A excegdo a esses casos se da pela mobilidade
funcional entre carreiras e entre categorias, o que requer
qualificagdes adequadas a nova categoria (FERNANDES, 2023).

Na Franga, as carreiras de servidores publicos sao organizadas
por grau e por area de atuagao. Os servidores sdo recrutados em
grupos (familias) de carreiras nas quais trabalhardo posteriormente
em varios cargos diferentes. Cada familia de carreiras é dividida
em graus que distinguem os servidores de acordo com sua
experiéncia, antiguidade, qualificages ou responsabilidades.
Cada série estd, por sua vez, dividida em graus correspondentes
ao nivel de remuneracéo e representando diferentes estagios de
progressdo dentro de uma série (LARAT, 2018). Dentro de cada
carreira, ocorrem progressoes por tempo, ndo havendo mudanca
de fungdes. A promogao ocorre pela entrada em uma carreira de
maior complexidade, via concursos internos ou selegdes internas
pautadas em exames técnicos (provas) e avaliagdo de titulos
(MPaF, 2024).

000000
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Uma consequéncia indireta do excesso de EOCs é que alguns planos/carreiras acabam tendo dificuldades de
manter um fluxo coerente de contratagdes e aposentadorias, amparados em uma estratégia de dimensionamento
da forga de trabalho. O grafico 29 abaixo mostra que quase metade das EOC tém até 99 servidores e 26,7% até 499
servidores. Evidentemente, a analise carece de informagdes como a média de idade desses servidores, a projecao
das aposentadorias nos préximos cinco anos, a data de entrada e o quantitativo dos ultimos ingressantes para saber
quais EOC estdo em iminente extingéo.

Grédfico 29: Planos/carreiras por faixa de nimero de servidores - Governo Federal - 2023 (nimeros absolutos e
valores percentuais)
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Fonte: Elaboragao propria com base em dados do Painel Estatistico de Pessoal. Clique aqui para acessar o grafico no Republica
em Dados.

Em outra perspectiva, cerca de 75% dos servidores federais sob o RJU pertencem a dez planos/carreiras3s. Isto
ndo quer dizer que o problema seja menor e o esfor¢o de organizagdo deva ser nas EOCs restantes. Porém, esta
configuragdo pode indicar por onde um trabalho de reestruturagdo pode comegar e gerar maior impacto para o
cenario da burocracia federal como um todo.

Grafico 30: Profissionais publicos nos 10 planos/carreiras com maior representatividade na forga de trabalho -
governo federal - 2023 (nimeros absolutos e valores percentuais)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados do Painel Estatistico de Pessoal.

Um outro problema recorrente, a nivel subnacional, é a auséncia de estruturas de carreiras para atividades
fundamentais de serem desempenhadas por um corpo burocratico com estabilidade, como é o caso das areas de
fiscalizagao e controle. Por exemplo, no Acre, estado que integra a Amazonia Legal, ndo foi encontrada carreira
especifica de fiscalizagdo ambiental, seja na administragdo direta ou no Instituto do Meio Ambiente do Acre
(IMAC)36. Em outros casos, como no estado do Par4, foi encontrada a carreira de Técnico em Gestdo de Meio
Ambiente. Porém, dos 505 servidores encontrados nessa carreira no més de julho de 2024, apenas 38% possuiam
vinculo efetivo, sendo os outros 62% de vinculos temporarios®”.

35 Excluindo os cargos em extingao.

36 Disponivel em: <https://estado.ac.gov.br/tabelas-salariais/>.

37 Disponivel em: <https://www.sistemas.pa.gov.br/portaltransparencia/servidores/publicos>.
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2.2 Estrutura do sistema remuneratoério

|
Falta de padronizacdo baseada em critérios técnicos: cinco

Vocé sabia?

Para além das heterogéneas classificagdes do que
seria carreira e seus desdobramentos, o diagndstico
sobre as EOCs também inclui a questao remuneratoria.
Novamente, alguns recortes da Constituicdo de 1988 e
do Estatuto dos Servidores se destacam como uma base
para o entendimento do tema. Na Constitui¢cao temos as
sequintes defini¢oes:

- 0 Art. 39, § 1° estabelece que “a fixagdo dos
padrdes de vencimento e dos demais componentes
do sistema remuneratério observard: | - a natureza,
o grau de responsabilidade e a complexidade dos
cargos componentes de cada e carreira; Il - os
requisitos para a investidura; lll - as peculiaridades
dos cargos.”;

- E o Art. 39, § 4°, define a existéncia de pagamentos
via subsidios, modalidade em que os pagamentos
sao feitos em parcela Gnica, sem acréscimo de
gratificagOes, abonos ou prémios. Além de membros
de poder e outras autoridades, tal modelo também
pode ser utilizado para o pagamento de servidores (§
4° do mesmo artigo);

- 0 Art. 39, § 5° prevé que “Lei da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios podera
estabelecer a relagdo entre a maior e a menor
remuneragao dos servidores publicos, obedecido, em
qualquer caso, o disposto no art. 37, XI".

Ja a lei n® 8.112/1990 facilita o entendimento do que
significa o termo “remuneragao’ no ambito do governo
federal:

- Os Arts. 40 e 41 definem que o “vencimento
€ a retribuicdo pecuniaria pelo exercicio de cargo
publico, com valor fixado em lei” e que remuneragao
é “o vencimento do cargo efetivo, acrescido das
vantagens pecunidrias permanentes estabelecidas”;

distorcoées no sistema de carreiras brasileiro

- 0 Art. 49 acrescenta que “além do vencimento,
poderdo ser pagas ao servidor as seguintes
vantagens: | - indenizacgoes; Il - gratificagoes; Il -
adicionais”.

- 0 Art. 40, § 4°, dispde que “é assegurada a
isonomia de vencimentos para cargos de atribuigdes
iguais ou assemelhadas do mesmo Poder, ou
entre servidores dos trés Poderes, ressalvadas
as vantagens de carater individual e as relativas a
natureza ou ao local de trabalho”.

De forma geral, cada EOC tem a sua propria tabela
salarial (em alguns casos, mais de uma). Na versao
de julho de 2023 da Tabela de Remuneragdo dos
Servidores Publicos Federais Civis e dos Ex-territorios
sdo encontradas cerca de 290 tabelas. Tais tabelas
estdo organizadas em EOCs distintas, de forma que
uma mesma tabela pode abranger mais de um cargo
e uma carreira/plano de cargos pode ter mais de
uma tabela. Além disso, conforme apresentado, as
estruturas remuneratdrias podem ser separadas em dois
grandes grupos: (1) as EOCs que recebem subsidios
(parcela Unica, sem acréscimos, teoricamente, como
gratificagdes, abonos, prémios, entre outros); e (2)
as EOCs que tém uma composi¢ao baseada em uma
parcela fixa (vencimento basico) mais uma variavel em
que estao inseridos as gratificagdes e outros tipos de
adicionais, a depender do tipo de EOC. Grande parte das
carreiras associadas aos 6rgaos centrais de governo,
das areas de defesa, econdémica e regulagdo, contam
com o modelo de subsidios (MOREIRA e LUCIO, 2012).
Ja as demais EOCs, as quais correspondem a maior
parcela dos servidores publicos, sdo administradas pelo
segundo modelo. Para além da diversidade de tipos de
remuneragdo, € importante destacar que nao ha um
padrao em relagao ao piso, teto e, consequentemente, a
amplitude dos salarios e nem regras gerais sobre tempo
minimo para progressao e promogao nas tabelas.

0 Brasil é um pais com um nimero
excessivo de tabelas salariais,
comparativamente a outros paises.

Dentre os paises com sistemas de carreiras, o Brasil é o que conta
com o maior niimero de agrupamentos de carreiras (considerando
as EOCs). Dada a tendéncia a rigidez deste modelo que possui baixa
mobilidade entre os postos de trabalho, ao contrério do sistema de
posigoes, fica claro que ha distorgdes no desenho brasileiro. No
entanto, as maiores distorgdes sao vistas em relagao a organizagao

~ Nenhum dos paises analisados estad proximo da quantidade de
das remuneragoes.

estruturas salariais existentes na APF brasileira, embora também
ndo contem com uma tabela salarial tnica. O cendrio brasileiro é
ainda agravado pela inexisténcia de referéncias para a definigao
das remuneragodes, como avaliagdo de complexidade implementada
no Reino Unido, Estados Unidos, Austrélia e, feita de forma mais
genérica, em Portugal.

Numa perspectiva comparada a outros paises, no quadro abaixo
sdo encontradas informagdes sobre os modelos de organizacdo do
emprego publico, a quantidade de carreiras/posicoes, o modelo de
saldrios, a quantidade de tabelas salariais e a referéncia utilizada
para definigdo de saldrios de sete paises, incluindo o Brasil (governo
federal).

Modelo de
emprego
publico

Total de carreiras/ Modelo de Total de tabelas Referéncia
posicoes saldrio salariais para saldrios

Fonte: Elaboragao prépria.

Referéncias

e ERUEANTE S T PUEE I RUCICENRETERUUGEAS Reino  Unido:  <https:/www.instituteforgovernment.org.uk/explainers/
W B e el SO TR ORI BATE LRV E LRSS o4 de-structures-civil-service> e <https:/assets.publishing.service.gov.uk/
remuneration-report-2016>: government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/418869/The_
Uruguai: <https://www.gub.uy/oficina-nacional-servicio-civil/sites/ ULLGILEIERTIES

oficina-nacional-servicio-civil/files/documentos/noticias/PDF%20-%20 Portugal: <
Cat%C3%A1logo%20de%200cupaciones%20-%20Julio%202023.pdf>. 4QE4-BB'F9>

: ? = 7 5
https://www.dgaep.gov.pt/upload/catalogo/SRAP_2024_

Estados Unidos: <https://www.opm.gov/policy-data-oversight/classification- [SAAR:lIES
qualifications/classifying-general>.
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19 distorgdo:

carreiras similares com saldrios distintos

Essa falta de padronizagao baseada em critérios
técnicos gera, ao menos, cinco importantes distorgoes
no sistema de carreiras brasileiro. A primeira delas
é que ha pessoas com fungoes parecidas ganhando
salarios iniciais e finais distintos. Para ilustrar essa
situagdo, apresentamos no grafico 31 os valores de
piso, teto e a respectiva amplitude das carreiras de
analista administrativo lotadas em diferentes 6rgaos do
governo federal. Apesar da necessidade de parcimonia

neste tipo de comparagdo por nomenclatura “analista
administrativo”, os dados sugerem umafaltadeisonomia
da estrutura remuneratoria das carreiras publicas. O que
justificaria, por exemplo, que um analista administrativo
do INCRA comegasse a carreira ganhando menos de
6 mil reais, enquanto os analistas administrativos das
agéncias reguladoras comegam ganhando quase 10 mil
reais a mais?

Grafico 31: Salario mensal em reais da carreira de analista administrativo de orgaos selecionado Governo Federal

-2023
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Fonte: Elaboragao propria com base nas tabelas de remuneragdo do governo federal (2023).

20 distorcdo:

auséncia de equivaléncia entre saldrio e complexidade da funcéo exercida

A falta de um método ou referéncia para a definigao
do salario ocasiona a segunda distor¢ao do sistema
brasileiro: a auséncia de equivaléncia entre salario
e complexidade da fungao exercida. Os cargos que
correspondem as fungdes de alta diregdo, conforme
previsto pelo decreto n°10.758/2021, tém remuneragdes

proximas ou até menores do que as de algumas
carreiras de menor complexidade, risco e exposicéao.
Conforme exposto no grafico 32, referente ao governo
federal, titulares de coordenagao-geral (CCE-13 até
CCE-14) ganham no maximo 12,7 mil reais, o que seria
equivalente a apenas 64% do salario maximo de um

Amplitude salarial

analista de ciéncia e tecnologia, 42% do salario maximo
de um especialista em politicas publicas e gestao
governamental (EPPGG) e 38% de um auditor fiscal do
trabalho. Secretarios, cargos logo abaixo do cargo de

ministro, auferem um saldrio que representa menos de
60% do saldrio maximo de um auditor fiscal do trabalho
e de 63% de um advogado da Unido.

Grafico 32: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta diregao e carreiras selecionadas - Governo

Federal - 2023
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nas tabelas de remuneragdo do governo federal (2023).

A nivel estadual, coletamos informagdes disponiveis no
Panorama Remuneratério Nacional, do Observatorio da
Rede de Gestao de Pessoas produzido pela Secretaria
de Estado da Administragdo (SEAD) de Goids3®.
Para todas as 27 unidades da federagcdo, coletamos
o saldrio de 7 cargos/carreiras: procurador, auditor
fiscal, gestor governamental, secretario, subsecretario,
superintendente e analista de gestdao governamental.
Nos estados em que a carreira/cargo ndo existe (ou
ndo existe a informag&o), mantivemos no grafico com
remuneracao zero, apenas para fins de padronizagao.
Todos os graficos se encontram no apéndice (gréficos
1 a 25), com excegdo dos estados de Sergipe e Mato

Grosso do Sul, que sdo expostos abaixo, a titulo de
exemplo.

Em Sergipe, um secretario ganha 66% do salario maximo
de um gestor governamental e 51% do salario maximo de
um procurador. No Mato Grosso do Sul, o subsecretario
ganha praticamente o mesmo salario que o secretario e
o superintendente ganha apenas 71% do saldrio maximo
de um gestor governamental e 43% do salario maximo
de um analista de gestdo governamental. O gestor
governamental, por sua vez, ganha um saldrio maximo
que representa apenas 61% do saldrio maximo de um
analista de gestao governamental.

38 Disponivel em: <https://goias.gov.br/administracao/observatorio-da-rede-de-gestao-de-pessoas-do-estado-de-goias/>.
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Grafico 33: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual de Sergipe - 2024
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Fonte: Elaborag&o prépria com base no Panorama Remuneratdrio Nacional, do Observatério da Rede de Gestao de Pessoas
produzido pela Secretaria de Estado da Administragdo (SEAD) de Goias.

Grafico 34: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta diregao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual do Mato Grosso do Sul - 2024

R$49.717,44
R$50.000 [ R$47.463,59
R$40.000
R$35..681,46
R$30.000 R$35.681,46
R$30.520,84
R$20.000
R$10.000
R$0,00 °
R$8.988,44
Auditor Fiscal Procurador do Secretario de Estado
/ECONOMIA Estado/PGE

R$34.945,77
[ J
R$34.945,77
R$16.152,21
R$9.927,42
R$7.053,64
[ J
R$7.053,64
R$5.065,01
R$1.241,39
Subsecretéario Analista de Gestao Gestor Superintendente
Governamental/ Governamental/SEAD
Cargos

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Panorama Remuneratério Nacional, do Observatério da Rede de Gestdo de Pessoas
produzido pela Secretaria de Estado da Administragao (SEAD) de Goias.

34a distorcdo:

auséncia de padronizacdo das amplitudes remuneratorias

Aausénciadediretrizes gerais e o alto niimero de tabelas
com regulagdes proprias resultam em movimentos
de negociagoes cruzadas. Nestas, os mecanismos de
pressao exercidos por algumas categorias do servico
publico sao critérios politicos decisivos para a definicdo
da estrutura de suas carreiras. Uma influéncia do poder
de barganha politica nas distorgoes entre carreiras sao
os dados de amplitude remuneratéria. A distribuicao
dos valores, apresentada no grafico 35, permite
especular sobre a baixa amplitude geral das estruturas
remuneratérias. O valor maximo identificado na base
de dados do Painel Estatistico de Pessoal (referente
a APF) foi de 90% entre a remuneracgdo inicial e a final
para salarios iniciais abaixo de 5 mil reais. Embora os
saldrios iniciais mais elevados apresentem amplitude
mais baixa, por forca da legislagdo que impde o teto
remuneratério, o grafico mostra que ha um conjunto
expressivo de carreiras com salarios iniciais baixos e
amplitude também muito baixa.

Idealmente, o gréafico de dispersdo abaixo deveria
apresentar uma clara tendéncia negativa, o que nao
é observado nos dados. O contexto disperso e anti-
isonomico é refletido, em partes, quando a amplitude
salarial é analisada por faixas remuneratérias. Os
cargos®® com remuneragoes iniciais acima de 10 mil
reais apresentaram ponto maximo, média, mediana
e desvio-padrao menores que os demais cargos
das faixas salariais mais baixas, conforme mostra a
tabela 1 do apéndice. Embora possa fazer sentido que
as estatisticas da amplitude de faixas salariais mais
elevadas seja menor do que a de faixas salariais mais
baixas, é importante que haja uma racionalizagdo na
definicdo desses valores, para impedir que tais cargos
percam atratividade.

Grafico 35: Distribuigao dos cargos por remuneragao inicial e amplitude salarial - Governo Federal - 2023
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Fonte: Elaboragéo propria com base nas tabelas de remuneragéo do governo federal (2023).

39 Excluindo cargos em extingdo e cargos duplicados. Foi usada a varidvel “cargo_com_codigo”.
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No nivel estadual o cenario nao é muito diferente. O
grafico 36 mostra a amplitude salarial da carreira de
analista de gestdo governamental da Secretaria de
Administracdo (SEAD) das 27 unidades federativas,
dados disponiveis no Portal de Goids. Embora faga
sentido os valores absolutos dos saldrios iniciais e finais

serem distintos entre estados, devido as diferengas
de custo de vida e as condigdes fiscais de cada ente,
a analise que nos interessa aqui é aquela referente a

amplitude remuneratéria de carreiras semelhantes.
Enquanto no estado de Tocantins um analista de
gestao governamental inicia a carreira com 4,5 mil
reais e termina ganhando 41,2 mil, representando
uma amplitude de 808%, no estado de Santa Catarina
essa mesma carreira inicia com 1,2 mil e termina com
apenas 1,9 mil, o que representa uma amplitude salarial
de 47%. E isto representa apenas os salarios-base, ou
seja, ndo incluem eventuais gratificagdes.

Grafico 36: Saldrio mensal em reais da carreira de analista de gestao governamental - governos estaduais - 2024
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Fonte: Elaboragdo prépria com base no Panorama Remuneratério Nacional, do Observatério da Rede de Gestdo de Pessoas
produzido pela Secretaria de Estado da Administragdo (SEAD) de Goias.

Embora ndo haja um consenso sobre qual amplitude é a
ideal, o fato é que a remuneragao é um dos importantes
fatores motivacionais no mundo do trabalho e a reduzida
amplitude geral pode impactar na predisposi¢ao dos
servidores federais a buscar preencher requisitos
para progressao e promogao, além de afetar o prdprio
desempenho individual do servidor. Ainda, quando
algumas categorias ndo conseguem obter aumentos
salariais que cubram os impactos inflaciondrios, as
progressdes e promogdes acabam funcionando mais
como uma forma de recuperar o poder de compra do que
como um prémio para o desenvolvimento dos servidores.

A amplitude remuneratéria tem estreita relagdo com o

tempo necessario para se chegar no topo da carreira.
E como a heterogeneidade caracteriza todo o debate
sobre cargos e salarios, o tempo para se chegar ao topo
da carreira também é um aspecto que diferencia as
EOCs. Embora algumas carreiras necessitem de menos
de dez anos para chegar ao topo da carreira, outras
podem demorar mais de 20 anos. A primeira vista, as
duas situagdes parecem desproporcionais. Em um polo,
alcancar de forma acelerada o topo da carreira nao
guardarazoabilidade comapropostade desenvolvimento
individual e desempenho. Descontados os trés anos de
estagio probatdrio, o tempo fica ainda mais curto. Cursos
de capacitacao, periodos de experiéncia para assumir
cargos de lideranga, mestrados, doutorados e outros

pré-requisitos usuais para progressao e promogao levam
certo tempo para serem concretizados. Por outro lado,
no contexto de mudangas no mundo do trabalho que
apresenta necessidade recorrente de desenvolvimento
de novas habilidades, inclusive para os governos, a ideia
de aumentos salariais demasiadamente alongados é
desmotivadora para os servidores. E um fator que pode
levar, inclusive, ao abandono de carreiras que nao tém
padrOes salariais razoavelmente compativeis com as
atribuicdes e o mercado privado e/ou que ndo obtém
corregoes inflaciondrias periddicas.

Estudo do Banco Mundial (2019) mostra a diferenca do
tempo mediano de chegada ao topo da carreira para
alguns grupos de carreiras da administracdo publica
federal. Os resultados mostram que o menor e maior
tempos sdo, respectivamente, os da carreira juridica (dez
anos) e o da carreira médica de universidades (28 anos).
Héa uma consideravel desigualdade entre carreiras, com
membros do PGPE (Plano Geral de Cargos do Poder
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Executivo) e do PCC (Plano de Classificagdo de Cargos)
apresentando um tempo mediano de 21 anos, enquanto
que as carreiras de planejamento, gestao, fiscalizagdo
e controle apresentaram um tempo mediano de apenas
12 anos. Quando se analisa o tempo médio entre
as carreiras, 0 menor e o maior valores encontrados
foram de, respectivamente, menos de 10 anos e mais
de 30 anos. A pesquisa ainda aponta a distribuicao da
porcentagem de servidores no dltimo nivel de carreira
por carreira. Em 2018, 98% dos servidores civis na area
de defesa, 78% de servidores das carreiras juridicas, 72%
dos servidores das carreiras do PGPE e PCC e 67% das
carreiras de fiscalizagdo e controle estavam no dltimo
nivel, apenas para citar alguns exemplos. Tais dados
evidenciam a falta de racionalizagdao na defini¢cao do
tempo de progressao das carreiras, bem como a falta
de critérios robustos de progressao, uma vez que parte
significativa das carreiras possuem quase a totalidade
de seus servidores no ultimo nivel.

auséncia de uma politica periodica e técnica de reajuste do saldrio-base

Outra manifestagao da influéncia do poder de barganha
politica ocorre nas politicas de valorizagao salarial.
Historicamente, ndo existe disciplinada uma politica
ou um modelo padronizado de concessao de reajustes
ou corre¢do salarial na APF Parte da falta de tal
normatizacao é relacionada a nédo aplicabilidade da
matéria constitucional, que define em seu texto:

0 Art. 37, inciso X, prevé que as remuneragdes e
subsidios devem ser fixados em lei de iniciativa
privativa, sendo assegurada revisdo geral anual,
sempre na mesma data e sem distingéo de indices.

A ndo aplicagdo desta pratica por diferentes esferas de
governo suscitou, em 2007, o Recurso Extraordinario
n°® 5650894°, do Tribunal de Justica de Sao Paulo,
ao Supremo Tribunal de Justica, avaliado como de
repercussao geral. Em 2019, o STF julgou a matéria,

entendendo que o texto constitucional nao obriga a
concessdo de reajuste anual, bastando que o chefe do
poder justifique o porqué da nao aplicagao da corregédo
(Acérdao n° 565089)4.

A organizagao fragmentada das tabelas salariais, aliada
ao poder de barganha politico de algumas carreiras
e a participacao central que as mesmas exercem nas
“mesas de negocia¢ao”, acaba facilitando que sejam
concedidos aumentos despadronizados entre as
carreiras da administra¢ao federal. Alguns estudos tém
demonstrado essa distorgao tanto na Unido (VENTURA
e CAVALIERI, 2021; ANTUNES, 2024) como em estados
(BECHTLUFF e COSTA, 2021). Por exemplo, Antunes
(2024) mostra que os aumentos nominais entre 2003
e 2022 das médias de remuneragao inicial e final dos
grupos de cargos de nivel intermediario e superior foram
maiores para as carreiras/cargos vinculados a Fonacate

40 Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2561880>.

41 Disponivel em: <https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752530867>.
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(Férum Nacional Permanente das Carreiras Tipicas de
Estado) do que para as demais.

0 poder de barganha das carreiras de “elite”, no
entanto, sao refletidos nao apenas nas carreiras menos
valorizadas da administragao, como também nos cargos
comissionados. O grafico 37 abaixo mostra a diferenca
de variagdo real (descontados da inflagdo do periodo) do
saldrio dos cargos de alta diregado e do salario maximo de

carreiras selecionadas da administragao publica federal
em 1998 e 2023. Trés das cinco carreiras selecionadas
tiveram uma valorizagao real acima de 50%, enquanto
os cargos de alta dire¢do (DAS-4 a DAS-6) tiveram seus
salarios reais desvalorizados em 26,4% no caso dos
coordenadores-gerais, 35,1% no caso dos secretarios
e 37,3% no caso dos titulares de departamentos e
subsecretarios.

Gradfico 37: Variagao percentual real do saldrio de cargos comissionados de alta dire¢ao e do salario maximo de

carreiras selecionadas - governo federal - 1998 e 2023
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Fonte: Elaboragéo propria com base nas tabelas de remuneragéo do governo federal (2023). Adaptado de MPaF (2024).
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desvirtuamento da remuneracdo variavel vinculada ao desempenho

Por fim, a quinta distorcao do sistema, também
resultante do poder de barganha, diz respeito
aos  beneficios remuneratérios dos quais
algumas carreiras conseguem se apropriar. Além

dos populares “penduricalhos” de magistrados e
membros do Ministério Publico (que serdo detalhados
posteriormente), advogados da Unido e auditores fiscais
também conseguem angariar remuneragcdes mensais
muito préximas do teto dado pelo salario dos ministros
do Supremo Tribunal Federal. Um dos privilégios de

advogados da Unido sdo os chamados honorarios de
sucumbéncia, principio pelo qual a parte perdedora
no processo € obrigada a arcar com os honorarios do
advogado da parte vencedora. Até 2016, tal principio s6
valia para advogados privados. Integrantes da carreira
publica, no entanto, conseguiram conquistar esse
beneficio. Embora se possa argumentar que tal beneficio
se assemelha a um “bonus por desempenho”, faltam
estudos que comprovem que tais pagamentos levam
a um maior éxito nas disputas judiciais envolvendo a
Uniao, devido exclusivamente ao melhor desempenho
desses servidores, e ndo por outros fatores como
aperfeicoamentos da legislagcdo ou a prdpria dinamica
da pauta dos julgamentos (CARAZZA, 2024).

Dados evidenciam que o volume desses pagamentos
nao é desprezivel para o bolso dos contribuintes. No
inicio de 2017, quando os honorérios comegaram a
ser pagos, o adicional salarial desses servidores foi de
RS 3.744,01 reais por més. Poucos meses depois, em
agosto de 2017, o pagamento mais frequente ja estava
proximo de 6 mil reais. Em 2023, cada advogado publico
ganhou em média RS 12.129,54 mensais a mais. Em
todo o periodo (entre 2017 e 2023), o pagamento de
honorarios representou mais de 8,7 bilhdoes de reais
de transferéncia para pouco mais de 12 mil servidores
publicos, aposentados e pensionistas vinculados
as carreiras juridicas do poder executivo federal
(CARAZZA, 2024).

Outra carreira privilegiada com bénus de “desempenho”
sdoos auditores fiscais da Receita Federal. Com amedida
proviséria n°® 765, convertida na lei n°® 13.464/2017,
integrantes da carreira conseguiram um Bonus de
Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria e
Aduaneira, que foi estabelecido em 3 mil reais mensais
para auditores e 1.800 reais para os analistas tributarios.
A medida proviséria também previu que os vencimentos
basicos de um auditor fiscal em inicio de carreira
passariam de RS 15.743,64 para R$ 21.029,09 em janeiro
de 2019 (mais o bonus de 3 mil). Com o bonus, um

auditor fiscal em final de carreira passaria a ganhar R$
30.303,62 - praticamente 90% da remuneragao de um
ministro do STF na época, estabelecido em RS 33.763.
Na proposta de Lei Orgamentaria de 2024, ainda houve
um aumento significativo do volume de pagamentos
destinados a essa rubrica, passando de 748,3 milhdes
gastos em 2022 para 2,43 bilhoes de reais autorizados
para o primeiro ano de vigéncia da nova regulamentagao
(CARAZZA, 2024).

Emboratenhahavidomelhoriasnagestaodessebeneficio,
com o decreto n® 11.545/2023, que atrela o pagamento
do bonus a um indice de eficiéncia institucional, que
levard em conta métricas de efetividade das agOes
de fiscalizagdo e cobranca de tributos, dentre outros
fatores, ainda nao ha comprovacao da efetividade desse
beneficio. Mais do que isso, nao ha uma justificativa
técnica para um gasto agregado tao elevado em bonus
de desempenho com poucas carreiras, enquanto tantas
outras da administragao piblica permanecem sem
beneficios equivalentes.

Além desses beneficios justificados como “bonus de
desempenho” ha também os populares “penduricalhos”
de magistrados e membros do Ministério Publico que,
somados a remuneragao base, fazem com que esses
servidores recebam remuneragfes mensais muito
proximas do teto dado pelo saldrio dos ministros do
Supremo Tribunal Federal.

Os supersaldrios sao uma das principais fontes de
desigualdade remuneratoria dentro da administragao
publica brasileira, contribuindo para a visdo popular de
que servidores publicos sdo todos “marajas”. Apesar de
menos de 1% dos servidores receberem acima do teto
do funcionalismo (PNADc, 2022), os dados referentes
aos supersalarios chocam pelo seu elevado custo e
pela facilidade com que novos beneficios e aumentos
de beneficios preexistentes sdo aprovados. Isso ocorre
devido ao fato de que a Constitui¢gao vigente excetua
do teto salarial os pagamentos categorizados como

0000
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indenizagao?? - pagamentos feitos, teoricamente, para
compensar o servidor publico por alguma despesa
incorrida na realizagao de um servico. Para conquistar
remuneragoes que extrapolam o teto bastaria,
portanto, enquadrar as rubricas orgamentarias como
verbas indenizatorias que, além disso, sao isentas de
pagamento de imposto de renda (NERY, 2024).

Apesar de a propor¢ao de servidores que recebem
supersalarios ser bem pequena em relagdo ao total
de todos os servidores, a concentracdo desses
supersalarios em carreiras juridicas e o custo que eles
representam para os contribuintes materializam uma das
muitas facetas de desigualdade dentro do setor publico.
Dados do portal de transparéncia do Conselho Nacional
de Justica (CNJ), compilados por Bruno Carazza no livro
“0 Pais dos Privilégios - Volume 1", de 2024, mostram
que o total de indenizagoes e direitos pessoais e
eventuais pago a magistrados ativos e inativos acima
do teto do funcionalismo representou um total de,
aproximadamente, 33 bilhdes de reais em 5 anos
(2019-2023), valores corrigidos pelo IPCA até janeiro de
2024. S6 em 2023, 93%, em média, dos magistrados
receberam supersalarios. Analise nossa*® mostra que
o percentual de servidores que recebeu pelo menos um
més de supersalario cresceu de 82% em 2018 para 92%
em 2024.

Relatorio elaborado em conjunto pela Secretaria do
Tesouro Nacional, Secretaria do Orgamento Federal
e pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
mostra que as despesas anuais com os tribunais de
justica passaram a representar 1,6% do PIB brasileiro
em 2021, valor muito superior a média dos paises
emergentes (0,5% do PIB) e das economias mais
avancadas (0,3% do PIB). Pesquisa de Luciano Da Ros
e Matthew Taylor (2019), destacada no livro de Carazza
(2024), mostra que os magistrados no Brasil ganham
muito mais que seus pares europeus ou norte-

americanos em comparagao com a renda média de seus
paises. A titulo de exemplo, um juiz federal brasileiro
ganhava em inicio de carreira, em 2015, o equivalente a
11,3 vezes o PIB per capita local, enquanto seus pares
na Italia ganhavam apenas o dobro do PIB per capita
italiano. Para juizes no final da carreira, no Brasil o
valor era de 13,9 vezes em comparacao com 6,7 vezes
na Italia. A pesquisa também mostra a comparagao
internacional do custo do Ministério Publico: enquanto
no Brasil se gasta 0,32% do PIB, na Italia se gasta 0,09%
do PIB, Portugal 0,06% e Alemanha e Espanha 0,2%.

Um dos beneficios que contribuem para o acimulo de
remuneragdes é achamadalicenga-prémio, que concede
trés meses de férias remuneradas a cada cinco anos
trabalhados. Embora tal privilégio tenha sido extinto
em 1997 no poder executivo federal, sendo substituido
por um afastamento para capacitagdo, no Ministério
Publico tal licenca ainda vigora, com a possibilidade de
conversdo dessas férias em dinheiro (ndo sujeito ao teto
do funcionalismo, devido ao seu carater indenizatério)
(CARAZZA, 2024).

Carazza (2024) também destaca dados compilados pela
Transparéncia Brasil evidenciando que os Ministérios
Publicos da Unido, do Trabalho, Militar e do Distrito
Federal e Territorios gastaram, entre 2019 e 2022, 438,6
milhoes de reais com o pagamento da conversao da
licenga-prémio em dinheiro, beneficiando 85% de
todos os integrantes da carreira. Nesses quatro anos,
2.089 procuradores do MPU receberam, em média, RS
184 mil cada um em licengas-prémio. O relatério da
Transparéncia Brasil ainda coloca tais pagamentos em
perspectiva com outros gastos do Ministério Publico
Federal. S6 em 2022 foram pagos 57 milhoes com
esse beneficio, enquanto que o orgamento gasto com
capacitacao de recursos humanos foi de menos de
4 milhoes (Transparéncia Brasil, 2023a). Tais dados
evidenciam que a apropriagao de beneficios privados,
que ndo possuem nenhuma correlagdo comprovada com

42 CF, art. 37, §110: “N&o serdo computadas, para efeito dos limites remuneratérios de que trata o inciso XI do caput deste artigo [o teto constitucional], as
parcelas de carater indenizatério previstas em lei.” (Incluido pela Emenda Constitucional no 47, de 2005).

43 Todas as analises aqui expostas foram produzidas considerando uma amostra de érgaos que disponibilizaram dados todos os anos, ao menos 9 meses/
ano, considerando necessariamente os meses de novembro e dezembro e excluindo os tribunais eleitorais.

desempenho, tem muito mais prioridade no orgamento
do que politicas de gestao estratégica de pessoas, que
tém a capacidade de aumentar a qualidade da entrega
das organizagoes publicas.

Acorridaentre membros do MP e do judiciario paraterem
beneficios equiparados também garantiu ao primeiro
grupo mais gratificagdes com carater de indenizagao.
E o caso das gratificacbes por exercicio cumulativo
(criadas por leis) que, de acordo com a Transparéncia
Brasil, foram “desvirtuadas” em atos administrativos
para licenga-compensatoria (sem previsdo legal)
(Transparéncia Brasil, 2023b). Tal gratificagao consiste
em um bonus de carater remuneratério (sujeito ao teto
constitucional, portanto) concedido aos magistrados
federais e do trabalho#4 que trabalham em mais de
um juizo ou sdo responsaveis por muitos processos.
Porém, em janeiro de 2023, esse beneficio também
passou a valer para os procuradores e promotores,
com uma vantagem adicional: ele seria convertido
em licenca-compensatoria, deixando de ser um
beneficio remuneratério e passando a ser uma folga (na
proporgdo de 1 dia de folga para 3 trabalhados). Como
tal folga seria passivel de conversao em peclnia, ela
passaria a ter carater indenizatério. Ou seja, a licenga-
compensatoria nao é originalmente uma indenizagao, e
sim uma folga, mas seu usufruto como pagamento em
pecunia é indenizatério e, portanto, nao sujeito ao teto
constitucional.

Em outubro de 2023, o Conselho Nacional de Justigca
reforcou a paridade de carreiras entre judicidrio e
Ministério Publico, o que acabou levando os drgaos
do judiciério da Unido a regulamentarem o pagamento
da gratificagdo por exercicio cumulativo emulando
0 Ministério Publico. Dados compilados pela
Transparéncia Brasil referentes a 27 drgédos estaduais
e federais do judicidrio mostram que o beneficio ja
consumiu pelo menos RS 284 milhdes de reais até maio
de 202445,

Os dados acima analisados evidenciam que, assim como
no caso do sistema de carreiras, as diretrizes previstas
para a organizacao e o desenho de remuneragdes
isonomicas também nao foram totalmente construidas.
Nao existem modelos para o estabelecimento da
“relacdo entre a maior e a menor remuneragdo dos
servidores publicos” (Art. 39, § 5°), e também néo foi
instituido qualquer conjunto de parametros para avaliar
a relagdo atribuicao versus complexidade versus custo
para definicdo das bases salariais (Art. 39, § 1°). O
fator que permeia essa complexa realidade marcada
por desigualdades é, por sua vez, o poder de barganha
politica de algumas poucas carreiras, o que enfatiza o
carater corporativista do nosso atual sistema (ABRUCIO
etal., 2010).

44 Justica Federal (lei n® 13.093/2015), Justica do Distrito Federal e dos Territdrios (lei n® 13.094/2015), Justiga do Trabalho (lei n® 13.095/2015) e Justica

Militar da Unido (lei n® 13.096/2015).

45 Disponivel em: <https://apublica.org/2024/06/beneficio-que-aumenta-salario-de-magistrados-em-ate-33-ja-custou-mais-de-r-284-milhoes/>.
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2.3. Por que importa: uma burocracia profissional

e com incentivos corretos é necessdria para um
Estado efetivo e eficiente

a trajetoria profissional dentro do servico puablico é, contextos, mostrando que incentivos monetarios

A protecdo do sistema de mérito e suas respectivas politicas

de remuneracdo, progressdo e promo¢cdo sdo aspectos que
podem gerar maior capacidade estatal

A organizagao das carreiras no servigo publico é parte
estruturante da forma como o Estado ira atender ao
que foi pactuado em sua Constituicao Federal. Essa
organizagdo deve refletir os interesses do Estado na
oferta de servigos e politicas e precisa se blindar de
interesses corporativos para que seja gerado esse valor
publico. Além disso, essa organizagdo é fundamental
para tornar o Estado menos dependente da rotatividade
e de anseios politico-partidarios (DOS SANTOQS, 2023, p.
595). A protegao do sistema de mérito e suas respectivas
politicas de remuneragao, progressao e promo¢ao sao
aspectos que podem gerar maior capacidade estatal
e, consequentemente, maior eficiéncia das politicas
publicas (DOS SANTOS, 2023).

Particularmente, hd um conjunto de evidéncias que
demonstram a correlagdo positiva entre um sistema de
carreiras profissionalizado, com base nos principios do
mérito e do desempenho, e desenvolvimento econdmico
e social. Evans e Rauch (1999) analisaram 35 paises
e concluiram que o recrutamento meritocratico e
carreiras estruturadas com progressao de desempenho
correlacionaram-se de forma significativa com o
crescimento economico. Os mesmos autores, em
um outro estudo posterior (EVANS e RAUCH, 2000),
investigaram a relacdo de salarios compativeis com
o setor privado, recrutamento por mérito, carreiras
estruturadas com promocgdes internas baseadas no
mérito e a estabilidade na carreira com o desempenho
administrativo. Entretanto, para essa Ultima investigacao
foi encontrada relagao positiva e significativa apenas
em relagao a recrutamento por mérito.

Dahlstrom, Lapuente e Teorell (2012) analisaram
dados de 52 paises e concluiram que o recrutamento
por mérito possui correlagao positiva com a redugao
da corrupg¢ao, embora aspectos como a estabilidade
na carreira ndo apresentaram relevancia. Henderson
et al. (2015) reproduziram a mesma metodologia de
Evans e Rauch (1999) e avaliaram os mesmos aspectos
em relacdao a reducdo da pobreza, encontrando uma
relagao positiva com o weberianismo e capacidade do
Estado. Charron et al. (2017) demonstraram, analisando
dados subnacionais de 28 Estados-membros da Unido
Européia entre 2009 e 2013, como ter uma trajetoria
profissional no setor piblico baseada no mérito, em
contraposicao a indicagoes politicas, pode reduzir os
riscos a corrupgao. Gomide, Lins e Machado (2021)
demonstraram, utilizando dados do The Quality of
Government Institute, como concurso publico e salarios
competitivos possuem relagao positiva com eficacia do
governo em paises em desenvolvimento.

Embora este capitulo foque na carreira dos servidores,
tomando o recrutamento por mérito como dado, as
evidéncias sugerem, de maneira geral, a importancia
para o desempenho do Estado de se ter profissionais
publicos cujas carreiras sao baseadas sobretudo no
mérito do desempenho. Isso néo significa, no entanto,
que ter incentivos de carreiras dissociados de conexdes
politicas implique que o sistema em vigor precisa
ser o sistema de carreiras fechado como é no Brasil.
Existem paises, como Reino Unido e Australia, que tém
sistemas de emprego publico baseado em posigdes
e ainda assim sdo considerados sistemas nos quais

majoritariamente, baseada no mérito. Da mesma forma,
€ possivel ter um sistema de carreiras fechado com
muitas distor¢des, conforme foi apresentado na segédo
anterior.

Além das caracteristicas do sistema de mérito, a questao
da remuneragao competitiva e justa também é um fator
que contribui para a motivagao e, consequentemente, a
performance dos servidores publicos. A remuneragao
de profissionais publicos é tipicamente composta de
trés fatores: saldrio-base, complementos ou beneficios
(auxilio-alimentagdo, salde, transporte, entre outros) e
pagamento varidvel por desempenho. O salario-base,
que corresponde a maior parcela da remuneragao
mensal total, deve refletir o nivel de complexidade
e responsabilidade da carreira/cargo por meio de
avaliagOes técnicas, 0 que ndo é o caso brasileiro. Um
relatério do Banco Mundial concluiu que a fragmentagao
das estruturas de classificagao e aauséncia de avaliagao
da complexidade de empregos sao as principais fontes
de desigualdade do salario-base (BANCO MUNDIAL,
2021). Isto, por sua vez, impacta a motivagdo dos
servidores. Corréa et al. (2020) mostra, com dados de um
survey com 2.800 servidores publicos de 14 instituicoes
do governo federal brasileiro, que inferioridade salarial
relativa (quando servidores acham que seus salérios
sdo menores do que de outros servidores que realizam
funcdes similares) esta negativamente correlacionada
com motivacao para o servigo publico.

Os pagamentos variaveis por desempenho, por sua vez,
tém sido amplamente estudados na literatura académica,
que até agora apresenta resultados mistos. Finan et
al. (2017) sintetizam a literatura experimental sobre
impactos de pagamento de bdnus por performance.
A partir de evidéncias na area de coleta de impostos,
policias, educagdo e saude, os autores destacam que
ha um conjunto robusto de evidéncias, em diversos

funcionam. No entanto, devido a dificuldade de mensurar
objetivamente desempenho, quase a totalidade de
estudos empiricos na area restringe-se a burocracia de
nivel de rua (professores, agentes de sadde, etc.).

Entretanto, poucas sao as evidéncias robustas sobre o
impacto de incentivos financeiros para burocratas de
nivel médio e alto. A excecado é dada por alguns estudos,
como em Rasul e Rogger (2018), que relacionam indices
de gerenciamento (grau de incentivos/monitoramento e
de autonomia) ao desempenho de burocratas de nivel
médio no contexto da Nigéria. Os autores encontraram
que o aumento de uma unidade de desvio-padrdo neste
indice corresponde a uma redugdao de 14% na taxa
de completude de projetos. Ao analisar os possiveis
mecanismos que explicam esse resultado, eles
identificaram que a correlagdo negativa era maior para
projetos mais complexos e com maior ambiguidade na
afericdo de desempenho. Essa evidéncia reforga o ponto
de que politicas de gestao de desempenho precisam
atender a um conjunto de condigcoes para serem
eficazes (tema explorado na segdo seguinte). No que se
refere a predigdo tedrica de que incentivos financeiros
podem diminuir o desempenho de individuos com maior
motivagdo intrinseca, como € o caso de servidores
publicos, os autores encontraram evidéncia do contrario:
o impacto negativo de incentivos é compensado pela
proporcao de burocratas vocacionados na organizagao.

Apesar de ndo haver evidéncias incontestaveis do
impacto positivo de bonus por desempenho, tal prética
é largamente adotada em paises da OCDE. O pagamento
por performance foi introduzido na maioria dos paises
da OCDE na administragao central e também para a
burocracia de nivel de rua, principalmente na satde e
na educagédo. Quase dois tergcos dos paises da OCDE
utilizam a pratica, como bonus (18 paises) ou aumentos
salariais permanentes baseados no desempenho
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i1a?

Varias carreiras impedem a
movimentagao para outros 6rgaos e a
ocupacao de cargos comissionados de
determinados niveis

Segundo o artigo 2° do decreto n° 10.385/2021, que
regulamenta os instrumentos de mobilidade para a
administracdo publica federal direta e indireta previstos
no art. 93 do Estatuto do Servidor (lei n® 8.112/1990), a
movimentagdo consiste na “alteragdo do exercicio do agente
publico, sem suspensdo ou interrupgdo do vinculo com
0 6rgdo ou a entidade de origem, para servir a outro 6rgao
ou entidade dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios”. Tal movimentagdo pode ocorrer
sob trés modalidades: cessao, requisicao e adequagao de
alocagao.

A cess@o possui prazo indeterminado e somente podera ocorrer
para o exercicio de cargo em comissdo ou fungédo de confianga,
exceto se a lei da carreira ao qual o profissional estiver vinculado
contiver algum dispositivo legal que permita outra possibilidade.
Tal modalidade s6 ocorre com a anuéncia do drgdo cedente e do
agente publico.

A requisicao, por sua vez, € semelhante a modalidade de cessao,
com excecdo de ser um ato irrecusavel pelo drgdo requisitado.
Apenas alguns dérgdos/entidades podem requisitar profissionais
e tal requisicdo ndo pode ser nominal4é. A requisigao também
tem prazo indeterminado e, ao contrario da cessao, ndo podera
ser encerrada por decisdo unilateral do 6rgdo de origem do
profissional.

Por dltimo, existe a mobilidade por adequagdo de alocagéo,
que determina a alteragéo da lotagédo ou do exercicio do agente
plblico para outro 6rgao ou entidade do poder executivo federal.
Tal alteragdo pode ter prazo determinado ou indeterminado, é
irrecusdvel e ndo depende da anuéncia prévia do 6rgdo cedente?’.

46 Exceto quando a requisicao é feita pela Presidéncia ou Vice-Presidéncia da Republica.
47 Exceto quando se tratar de empresas estatais ndo dependentes de recursos do Tesouro Nacional para o pagamento de despesas

e pessoal ou para o custeio em geral.

(incrementos de mérito) (21 paises). Em um survey
realizado em 2017 sobre praticas de avaliagdo de
desempenho nos Estados-Membros da Unido Europeia
e da Comissao Europeia, a maioria dos respondentes
(21 em 30) afirmou que os resultados de avaliagao
de desempenho eram usados para definir niveis de
remuneracao (SIGMA, 2024).

Por fim, é importante levar em consideragao fatores
relacionados as estruturas e incentivos de carreiras
que nao estao associados a beneficios pecuniarios.
“Os incentivos ndo financeiros incluem aspectos como
flexibilidade no hordrio de trabalho, maior autonomia,
reconhecimento, atribuicdes de trabalho desafiadoras,
possibilidade de trabalhar em projetos de escolha do
servidor publico, trabalho voluntario, cargos gerenciais
rotativos, destaque de curto prazo, etc.” (SIGMA, 2024,
p.125).

No que serefere aosimpactos desses tipos deincentivos,
as evidéncias académicas sdo mais escassas e focadas
emorganizagdes privadas, terceiro setor ou experimentos
de laboratério. No entanto, elas sugerem possibilidades
positivas para organizagoes publicas que tém menor
disposicao de recursos financeiros. Especificamente, a
literatura ja mostrou impactos positivos de politicas de
mudanca de local de trabalho com base em desempenho
no setor publico (KHAN et al, 2019), politicas de
reconhecimento/premiagdo a nivel individual (ASHRAF
etal., 2014; KOSFELD e NECKERMANN, 2011; ASHRAF et
al.,2014;, MOREIRA, 2019; BLASCO et al., 2016; BRADLER
et al., 2016) e de times (DELLAVALADE, 2021), além
de politicas que reforcam a missdo de organizagdes
publicas (KHAN, 2023). Neste (ltimo caso, cabe
ressaltar que o autor encontrou, em um experimento
aleatorizado no Paquistdo, que enfatizar a missao

Atitulo deilustracao do nivel de restricdo de mobilidade de servidores,
o art. 20 da lei n°® 13.326/2016 afirma que os ocupantes dos cargos
integrantes de 23 carreiras vinculadas as agéncias reguladoras do
governo federal s6 poderdo ser cedidos para ocuparem cargos DAS
de nivel igual ou superior a 4, de dirigente maximo de entidade da
administragdo publica no &mbito dos estados, do Distrito Federal, de
prefeitura de capital ou de municipio com mais de 500.000 habitantes
e de diretor/presidente de empresa publica federal. Isso implica, por
exemplo, que um integrante da carreira de determinadas autarquias
poderia sair para ocupar um cargo de presidente, mas nao poderia
sair para ocupar um cargo de supervisor (DAS-3) em um 6rgao da
administragao direta.

Mesmo carreiras que sdo transversais e que foram criadas para se
movimentarem dentro dos 6rgdaos da administragéo pablica, como € o
caso dos especialistas em politicas puablicas e gestao governamental
(EPPGGs), nem sempre conseguem um alto nivel de mobilidade na
prética. Reis (2023) fez 0 mapeamento da movimentagao do universo
de 1.183 profissionais vinculados a essa carreira pelos érgdos da
APF no periodo de 2000 a 2018. A autora concluiu que 44% das
trajetdrias individuais caracterizam-se por alta mobilidade, 45% de
baixa mobilidade e 11% de profissionais evadidos. Embora 44% nao
seja um valor baixo e, muito provavelmente, maior do que para outras

organizacional motiva os agentes a performar melhor
em todas as atividades registradas, enquanto que o
pagamento de bonus s6 melhorou a performance nas
atividades que foram incentivadas, como previsto na
teoria economica.

Na mesma linha, Carpenter e Gong (2016) estudam o
efeito motivacional do alinhamento entre preferéncia do
trabalhador e missdo da organizagdo por meio de um
experimento de laboratdrio. Adicionalmente, os autores
também estudam se incentivos financeiros sdo capazes
de compensar a falta de alinhamento com a missao
organizacional. Os resultados encontrados apontam
que o alinhamento de missao leva a um aumento de 19%
em produtividade, condicional a estar trabalhando. Em
relagdo aos efeitos dos incentivos financeiros, os autores
encontraram um aumento de produtividade de 13% para
trabalhadores alinhados e de 86% para trabalhadores

carreiras, tais resultados podem ser lidos como mais uma evidéncia
sugestiva da baixa mobilidade de servidores piiblicos no geral.

A mobilidade ndo é um fim em si mesma e, por esse motivo, nao existe
um ndmero ideal de mobilidade a ser alcangado. O mais importante
€ que a mobilidade seja utilizada como um instrumento de gestao
estratégica da forca de trabalho, tanto de uma perspectiva individual
como organizacional. No primeiro caso, a mobilidade estratégica
atua para garantir que objetivos complexos sejam atingidos,
emergéncias sejam resolvidas e uma cultura de aprendizado
continuo seja desenvolvida dentro da organizagdo. Do ponto de
vista individual, a mobilidade pode ser um processo de promogao
de engajamento e desenvolvimento profissional, na medida em que
a oportunidade de ocupar outras posigdes, trabalhando em projetos
de interesse pessoal e profissional do individuo, gera um desafio de
autorrealizacao e contribui para o desenvolvimento de competéncias
transversais e especificas (OCDE, 2023).

Nesse sentido, encontrar um equilibrio do nivel de mobilidade é
determinante para que se alcance os objetivos desejados. Um baixo
nivel de mobilidade pode gerar um ambiente organizacional de baixa
produtividade, inovagéo, engajamento e satisfagao dos profissionais.
Por outro lado, mobilidade muito elevada pode prejudicar o alcance

nao alinhados a missdo. Isto significa que incentivos
monetarios de alta poténcia podem compensar mais
de dois tergos da produtividade perdida devido a um
desalinhamento entre preferéncias do trabalhador
e missao organizacional. Tal evidéncia reforga nao
apenas a importancia de garantir o alinhamento das
preferéncias individuais com a missdo do servico publico
(por meio da selecdo de pessoas vocacionadas), mas
também da importancia de se estabelecer mecanismos
de mobilidade como incentivos de carreira que garantam
que as pessoas estejam motivadas a trabalharem em
organizagdes publicas especificas mais alinhadas
as suas preferéncias, que podem variar ao longo da
carreira. Isso pode implicar menor necessidade de usar
incentivos financeiros (predominantemente ausentes
no setor publico por restrigdes orgamentdrias) para
motivar os servidores durante sua longa trajetdria no
setor publico.
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de resultados, uma vez que causa disrupgdes na implementagao
de projetos e perda de conhecimento dentro da organizagdo. Além
disso, também pode gerar baixo engajamento dos profissionais, dado
que eles ndo ficam tempo suficiente para entender a complexidade
do novo cargo, desenvolver novas competéncias e ver o resultado de
seus esforgos (OCDE, 2023).

Embora ainda haja espago de avango no uso da mobilidade como
instrumento de gestdo estratégica pelos membros da OCDE, a
administragao piiblica brasileira, no geral, ainda esta muito distante
das praticas adotadas pela maioria desses paises. Dados de 2022
do Survey on Public Service Leadership and Capability da OCDE
mostram que em 70% dos paises (n = 37) a maioria das classificagées
de cargos é padronizada em todo o servigo publico da administragdo
central, independentemente do ministério em que os servidores
publicos trabalham. Tal padronizagdo é a primeira condi¢do para
pensar politicas de mobilidade, ao possibilitar a equivaléncia de
cargos entre diferentes ministérios ou secretarias. Quase todos os
paises também possuem uma padronizagéo dos termos de condigdes
das posigdes (como salarios, beneficios, direitos, obrigagoes, etc.), 0

Em suma, a literatura académica reforga a importancia
de um servico publico meritocratico, com remuneragdes
justas e que seja organizado de forma a gerar
incentivos positivos de carreira para seus funcionarios,

que ajuda a reduzir a concorréncia interna entre 6rgaos, facilitando a
mobilidade estratégica (OCDE, 2023).

Em relagdo aos mecanismos de mobilidade utilizados, a maioria dos
paises da OCDE adotam praticas de mobilidade temporaria como
micro-tarefas (trabalhar para outra equipe/unidade), missoes de
curta duragao (menos de um ano) e de longa duragdo. A maioria
também utiliza reserva de vagas para candidatos internos, em alguns
paises de forma obrigatéria (como na Itdlia) e outros em apenas
alguns casos (Australia, Irlanda, Nova Zelandia). 28 paises também
conseguem impor realocag6es temporarias e 14 tém o poder de
tornar essas realocagoes permanentes (OCDE, 2023). Outro exemplo
€ dado pela administragdo publica portuguesa. Profissionais publicos
que obtiveram duas notas maximas consecutivas na avaliagdo
de desempenho podem conseguir oportunidades de mobilidade
tempordria como estagio em uma administragdo publica estrangeira,
organismo internacional, organizagdo ndo governamental ou
ou entidade empresarial com gestdo e métodos relevantes para
administragdo publica (FERNANDES, 2023).

principalmente em relagdo aos beneficios nao-
pecunidrios como flexibilidade de atribuigdes e horarios

de trabalho, mobilidade, autonomia e reconhecimento.

Referéncias

Fernandes, C. (2023). PORTUGUESE CENTRAL PUBLIC
ADMINISTRATION OVERVIEW. Disponivel em: <https://www.dgaep.
gov.pt/en/upload//Sitelngles/PCPA_Overview_2023_Versao_
Publicada.pdf>.

Reis, Maria Stela (2023). Trajetérias e Mecanismos de Mobilidade
dos Especialistas em Politicas Publicas e Gestao Governamental na
Administragdo Publica Federal Brasileira (2000-2018). Programa de
Pds Graduagédo em Ciéncia Politica da UnB.

OECD (2023), “Strategic mobility in the public service”, in Public
Employment and Management 2023: Towards a More Flexible Public
Service, OECD Publishing, Paris, https://doi.org/10.1787/405dd9fb-
en.

000000


https://www.dgaep.gov.pt/en/upload//SiteIngles/PCPA_Overview_2023_Versao_Publicada.pdf
https://www.dgaep.gov.pt/en/upload//SiteIngles/PCPA_Overview_2023_Versao_Publicada.pdf
https://www.dgaep.gov.pt/en/upload//SiteIngles/PCPA_Overview_2023_Versao_Publicada.pdf
https://doi.org/10.1787/405dd9fb-en
https://doi.org/10.1787/405dd9fb-en

Anudrio de
Gestdo de Pessoas

2.4. Como aprimorar o sistema de carreiras

Uma reestruturacdo abrangente a todos é bastante
complexo, mas ndo impossivel: o caminho passa por

didlogo e maior protagonismo do orgéo central de

gestdo de pessoas

Devido a estrutura do nosso sistema de carreiras e ao
seu possivel impacto fiscal, a maior parte das politicas
relacionadas a carreiras precisam passar por mudangas
legislativas, o que torna os processos complexos e de
longa duragao devido ao nimero de partes interessadas.
Apesar do imenso desafio posto, é fundamental que
nosso sistema de carreiras seja reformado. O avango
no debate sobre aumento da capacidade estatal precisa
passar pela correcdo das distor¢oes destacadas nas
segdes anteriores.

2.4.1. Reestruturar carreiras

A partir do diagndstico apresentado nas segoes
anteriores, a primeira categoria de politicas necessarias
em direcdo a um reforma de carreiras esta relacionada
a sua propria estrutura. A légica de uma diretriz geral
de reforma de carreiras torna-se quase 6bvia, embora
a sua efetiva implementagao esteja longe disso. Tal
l6gica ja foi apontada pela OCDE em relatério analitico
sobre o cendrio de gestao de pessoas no governo federal
brasileiro, publicado em 2022:

® Desenvolver uma visao holistica e estratégica
do sistema de carreiras através de diretrizes que
promovam um sistema de carreira simplificado em
todo o governo, criando uma visdao comum;

® Reduzir o nimero de carreiras combinando
carreiras e desenvolvendo perfis profissionais que
incluam competéncias transversais que promovam
a mobilidade.

Em agosto de 2024, a gestdo em exercicio do governo

Nesse ambito, destacaremos aqui, sem a pretensao
de ser exaustivo, minucioso ou curto-prazista,
recomendag0es gerais para alcangarmos os resultados
desejados. Isto &, com base na literatura, apontar como
podemos melhorar o atual sistema de carreiras a fim de
que ele garanta que as pessoas certas estejam nos locais
certos e com os incentivos certos para entregar valor
publico para a sociedade. De maneira geral, podemos
alocar as politicas necessarias em trés categorias: (1)
estrutura de carreiras; (2) estrutura remuneratoéria; (3)
incentivos de carreira como progressao, promogao,
desenvolvimento e mobilidade.

federal publicou uma portaria*® que cria diretrizes
para novos pedidos de criagao ou reestruturagao de
carreiras solicitados por érgaos do ente. De maneira
geral, a portaria estd bastante alinhada a diretriz geral de
uma reforma de carreiras, com a estruturagao de cargos
com base em atividades a serem desempenhadas no
ambito de politicas publicas (e ndo mais vinculadas
a um 6rgdo), o impedimento da criagdo de cargos
que desempenhem atividades similares ou de menor
complexidade as dos cargos existentes e atividades
temporarias ou com tendéncia de se tornarem obsoletas.
Também recomenda-se a criagdo de cargos com
atribuicbes mais abrangentes, o que, combinado com a
recomendagao anterior, ajudaria a romper com a ldgica
de diferenciagdes marginais das carreiras, limitando o
seu crescimento.

Alimitagao dessa portaria é que ela se aplicaria somente
aos novos ingressantes. De fato, trata-se de um avango
institucional importante para o pais, entretanto,

48 Disponivel em: <https:/bibliotecadigital.economia.gov.br/bitstream/123456789/532194/1/Portaria%20MGI%20N%C2%BA%205.127%2C%20DE%2013%20
DE%20AGOST0%20DE%202024%20-%20Portaria%20MGI%20N%C2%BA%205.127%2C%20DE%2013%20DE%20AG0OSTO%20DE%202024%20-%20D0U%20-%20

Imprensa%20Nacional.pdf>.

uma reestruturagdo de carreiras, para ser realmente
efetiva, precisaria valer para atuais e novos ingressantes,
mesmo que concessdes politicas precisem ser feitas
para que se tenha incentivos de migracao para o primeiro
grupo. Uma reforma de carreiras apenas para novos
ingressantes pode demorar décadas para produzir os
efeitos esperados, pois imagine o seguinte cendrio:
uma pessoa mais jovem, de cerca de 30 anos, entra no
servi¢o publico em uma carreira do novo sistema. Ela
passa a trabalhar em um érgao no qual a maioria das
pessoas possui mais de 60 anos, todas de carreiras
do sistema antigo. Uma parte dessas pessoas pode
estar vinculada a carreiras com fungdes similares a da
nova ingressante, mas ganhando remuneragdes muito
mais elevadas (mesmo considerando diferencas de
nivel de carreira), pois a reforma reduziu os salarios de
entrada. Além disso, é bem provavel que a jovem, recém
ingressada no servigo publico, esteja muito motivada a
gerar valor publico para a populagao. Os seus colegas de
trabalho, no entanto, por terem construido suas carreiras
em uma cultura de auséncia de gestdo de desempenho
e de resisténcia a mudangas, podem apresentar um
desempenho bastante inferior ao dela. Isto implica
que, além dos desafios do choque geracional, parte
do problema de desigualdade destacado nas segdes
anteriores permanece, minando a motivacdo dessa
ingressante e, consequentemente, aumentando sua
probabilidade de evasédo do servigo publico. No limite,
tal cendrio s6 deixaria de acontecer depois de todas as
pessoas do regime antigo se aposentarem, o que pode
levar décadas para acontecer.

Construir uma reforma abrangente a todos os servidores
é bastante complexo, mas nao é impossivel. A nivel
estadual?®, por exemplo, tivemos alguns casos que
parecem ter sido bem sucedidos®°. Sao Paulo realizou,
em 2022, umareformadas carreiras de educacgao, criando
uma Unica carreira com trés tipos de “especializagao”

(docéncia, especialista e gestdo) e uma dnica tabela
salarial para cada categoria. Embora a migracdo ainda
ndo seja obrigatéria para os atuais servidores, esta
sendo feito um esforgo de comunicar abertamente
os incentivos para que integrantes da carreira antiga
migrem para a nova carreira. Espirito Santo, por outro
lado, comegou desde 2012 um movimento de reformas
de carreiras, com fortalecimento do papel estratégico
do 6rgao central de gestdao de pessoas. O estado
conseguiu extinguir mais de 100 cargos obsoletos,
além de fundirem todas as carreiras de apoio (ou de
area “meio”) que estavam sobrepostas nos diversos
orgaos, tanto da administragdo direta como indireta,
em apenas trés carreiras transversais (EPPGG, Analista
e Operacional - nivel médio), com foco nas atribuigdes
e ndo na formagdo. Também estabeleceram uma
tabela salarial Unica para os cargos transversais, sem
perda remuneratdria das carreiras vigentes para 0 novo
modelo. Por fim, conseguiram estabelecer o modelo de
subsidio para 90% dos servidores.

Outro exemplo de sucesso relacionado ao esforgo de
construcdo coletiva de incentivos de transi¢cao®' para
um novo modelo, embora nédo relacionado a tematica
de carreiras, é o da reforma tributaria - tema talvez
ainda mais arido e com menos consenso do que o
da reforma de carreiras. Mesmo que ndo se consiga
aprovar uma reforma ideal do ponto de vista “técnico”,
com 100% de migragdo para o novo modelo, o esforgo
de implementagao de uma reforma estrutural, que se
aplique, no minimo, a maioria dos servidores ja no
médio prazo, pode gerar transformagoes mais efetivas
e perenes no servigo publico.

Para que uma reforma abrangente como esta seja
possivel, a literatura nos aponta que € necessario
construir uma estrutura de governanga em que haja
um maior protagonismo do orgao central de gestao de

49 As informacdes aqui expostas foram coletadas em conversas com pontos focais desses estados.

50 Pelo menos considerando como “sucesso” a aprovagao de uma reforma do tipo e ndo, necessariamente, o seu impacto em termos de melhoria do desem-

penho dos servidores e das politicas publicas.

51 <https://www.camara.leg.br/noticias/1074940-secretario-da-reforma-tributaria-detalha-transicao-a-deputados-e-diz-que-2026-sera-periodo-de-teste/>.
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pessoas®?, responsavel por garantir uma organizagao de
dados e evidéncias que contribuam para a formulacao de
politicas centralizadas de carreiras, sempre em didlogo
com as entidades sindicais, parlamentares, os 6rgaos
setoriais e a rede de especialistas externos ao

24.2. Racionalizar saldrios

0 segundo grande pilar de uma reforma de carreiras tem
como objetivo central reduzir as distor¢does no sistema
remuneratorio, de forma a estabelecer um sistema mais
justo e fiscalmente sustentdvel a longo prazo (OCDE,
2022).

A SIGMA (Support for Improvement in Governance
and Management), uma iniciativa da OCDE e da Unido
Europeia, divulgou em junho de 2024 uma relatério
extensivo de fatores aserem levados em consideragao ao
desenhar reformas salariais na administragao publica,
a partir da experiéncia dos paises membros e de alguns
outros paises parceiros da institui¢do. Particularmente,
os autores destacam seis componentes do desenho de
reformas salariais:

® Centralizagéo versus descentralizagdo e salarios
baseados no cargo versus no individuo;

® Regras de progressdo na estrutura remuneratoria;

® Composigdo dos saldrios, incluindo regras de
determinagéo do saldrio-base, taxa de compresséao
dos saldrios-base® e regras para a remuneragdo
varidvel e eventuais suplementos;

® Mecanismos de planejamento de ajustes salariais;
® InstituicOes e regras de monitoramento e controle;
® Regras para a transparéncia do sistema salarial.

A partir dos desafios do sistema remuneratério que
exigem intervengdes de reformas, os componentes
acima podem, por sua vez, ser direcionados para atingir

governo. A centralizagdo, com transparéncia e dialogo,
€ especialmente importante no contexto de reformas de
carreiras, pois € o 6rgao central que pode ter uma visao
mais integrada e estratégica do sistema.

um ou mais dos seguintes objetivos:

® Melhorias na equidade do sistema, com foco na
definicdo da quantidade de tabelas salariais, regras
de progressdo/promogéo, garantia de que os saldrios-
base representem a maior proporg¢ao da remuneragdo
total (idealmente acima de 70%) e de fato reflitam o
valor daquela carreira, de forma que a classificagdo
profissional dentro da tabela salarial seja equitativa
dentro e entre setores. Além disso, garantia de que
haja uma racionalidade técnica na definicdo da
parcela varidvel e complementar da remuneragéo,
para que a composicdo final dos saldrios ndo distor¢a
a classificacdo das carreiras na tabela por meio de
pagamentos de bénus e adicionais ndo justificaveis;

® [nstituicdo de regras claras e fungées institucionais
que garantam transparéncia salarial, tanto em relagao
ao processo de como os saldrios sdo determinados,
como uma transparéncia substantiva (divulgando
abertamente os saldrios de todos os empregados).
Aqui também sdo considerados a produgdo e a
atualizagdo periddica de indicadores que permitam
acompanhar a competitividade, sustentabilidade e
equidade (entre carreiras, género e raga) do sistema;

® Aumento da competitividade das remuneragdes, com
foco em: (i) ajustar saldrios-base tendo em conta as
tendéncias salariais da economia e as necessidades
emergentes de competéncias; (i) garantir que a
relagdo entre o maior e o menor saldrio-base (taxa
de compressdo) seja significativa e adequada para
atrair profissionais iniciantes e reter profissionais
seniores e gestores; (iii) um nivel adequado de

52 Roadmap para melhoria da Gestao de Pessoas no Setor Publico Brasileiro. Disponivel em: <https://movimentopessoasafrente.org.br/wp-content/uplo-

ads/2022/01/2021.07_Roadmap-GPSP_Vamos_Pacto-1.pdf>.

53 Diferenca entre o salério mais alto e o mais baixo considerando todas as carreiras.

descentralizagdo e definicdo de estruturas salariais
especificas para determinadas carreiras que sejam
mais dificeis de recruta (como a drea de tecnologia);
e (iv) criagdo de uma lista limitada de suplementos
salariais direcionados para atrair especialistas;

® Alinhamento da parte varidvel daremuneragdo auma
gestdo de desempenho mais ampla, determinando
se a performance ird refletir em progresséo de nivel
salarial, bonus ou uma combinagéo dos dois;

® Associagdo da reforma salarial a reformas
administrativas mais amplas, como reestruturagao
de carreiras ou alteragbes estruturais na gestao de
recursos humanos;

e Aumento da flexibilidade na definicdo de saldrios,
por meio da descentralizagdo. Embora um modelo no
qual a politica salarial seja responsabilidade de cada
orgdo/entidade seja relativamente defendida por

Como aprimorar a 19 distorcdo
de carreiras similares com saldrios distintos?

Em tese, a primeira distor¢ao ja seria sanada com a
reestruturagao de carreiras destacada na subsecédo
anterior, desde que ela seja feita para todas as carreiras.
Tendo em maos um mapeamento bem feito das fungdes

vdrios paises membros da OCDE, ela é uma realidade
distante da brasileira.

® Garantia da responsabilidade fiscal do sistema, por
meio da aplicagdo de regras e mecanismos de limites
maximos, bem como o uso de indicadores para apoiar
no planejamento e monitoramento fiscal.

Conforme exposto na se¢do de diagndstico, destacamos
cinco principais distorcdes e disfuncionalidades no
sistema de remuneragdo no setor publico brasileiro:
(1) carreiras similares com salarios distintos; (2) a
auséncia de equivaléncia entre salario e complexidade
da fungdo exercida; (3) auséncia de padronizagao
das amplitudes remuneratdrias; (4) auséncia de uma
politica periodica e técnica de reajuste do salario-
base e (5) desvirtuamento da remuneragdo variavel
vinculada ao desempenho. As sec¢des a seguir expdem
maneiras de aprimorar tais distorgdes.

exercidas pelas carreiras, necessario para um processo
de reestruturacdo eficaz, é importante instituir um
método de avaliagao de complexidade dessas fungoes,
de forma a reduzir a segunda distorgao destacada.

Como aprimorar a 249 distor¢cdo de auséncia

de equivaléncia entre saldrio e complexidade da funcéo exercida?

Conforme SIGMA (2024), ha duas formas de fazer essa
avaliagao de complexidades das fungoes: com métodos
analiticos e nao analiticos. Os primeiros seriam mais
objetivos, ao levarem em consideragdo fatores/critérios
que possam ser utilizados para fazer uma atribui¢ao
comparativa de valor entre as carreiras. 0 método
de classificacao por fator de pontos é o método mais
comum, sendo utilizado em paises como Austria e Reino
Unido. Este método consiste em dividir as carreiras
em critérios mensuraveis, cada um deles com uma

escala de pontuagao. Com isso, é possivel ranquear
as carreiras com base na pontuacao total. O segundo
método analitico mais comum é o matching analitico,
que consiste em comparar o quanto as caracteristicas
de uma carreira sao similares as de uma outra carreira
ou grupo de carreiras (semelhante a um benchmark).
Esse processo é utilizado, por exemplo, no setor de
satde do Reino Unido. No geral, fatores tipicamente
utilizados sao conhecimento requerido, nivel de tomada
de decisdo, impacto daquela fungdo na organizagao,
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nivel estratégico, nivel de responsabilidade por recursos
publicos, dentre outros.

Os métodos nao analiticos, por outro lado, comparam
o valor relativo do trabalho com base em critérios
subjetivos, como a percepgao de importancia de uma
determinada carreira para a organizagao. Os métodos
utilizados nessa categoria sdo semelhantes aos

Como aprimorar a 39 distorcdo
de auséncia de padronizacdo das amplitudes remuneratorias?

Para corrigir a distorgao resultante da auséncia
de padronizagao das amplitudes do salario base, é
necessario rever a defini¢ao da(s) tabela(s) salarial(is).
0 posicionamento de uma carreira na(s) tabela(s)
salarial(is) tem implicacdo direta na equidade do
sistema, na medida em que determina o valor relativo
de uma carreira em comparagao a outra, que pode estar
em uma tabela igual ou distinta. A estrutura da tabela
salarial pode ser definida por um ou mais dos seguintes
fatores (SIGMA, 2024, p. 68):

® Pela criagao de faixas salariais de acordo com a
escala de pontuagao adotada no processo anterior de
avaliacao de complexidade das fungdes. Com isso,
as carreiras sdo alocadas em um determinado nivel
da tabela se a pontuacdo recebida na avaliagdo de
complexidade estiver dentro do intervalo de pontos
associados a essa nota especifica;

® Pela criagao de faixas salariais de acordo com o
agrupamento de caracteristicas especificas em cada
nivel. Por exemplo, extraindo “perfis” que definem um
nivel tipico de educagao ou especializagao, o nivel de
responsabilidade exigido em diferentes pontos da
hierarquia e o impacto esperado;

® Pelacriagao de carreiras “benchmark” para cada faixa
salarial, de forma que exista uma carreira representativa
daquela determinada faixa. Esse benchmark pode ser
estatisticamente representativo para o setor/instituicao

analiticos, com a excegdo de que a avaliagdo é baseada
em critérios genéricos e/ou percep¢dao. Embora os
métodos nado analiticos ndo sejam necessariamente
piores, para paises que precisam melhorar a equidade
no sistema, como é o caso brasileiro, recomenda-se
utilizar métodos mais robustos de classificagao de
carreiras (SIGMA, 2024, p. 81).

e/ou pode representar fungdes altamente relevantes
para aquele setor/instituicdo. No caso da Eslovénia,
por exemplo, carreiras benchmark sao definidas via
acordo coletivo, enquanto que o restante das carreiras é
definida em relagdo ao benchmark por meio de acordos
com 6rgaos setoriais.

Além da defini¢cao de como sera feito o encaixe de uma
carreira na tabela salarial, cabe a decisao de quantas
tabelas serao usadas. Tabela salarial unica, quando bem
elaborada tecnicamente, pode gerar resultados mais
equitativos, mas essa é uma realidade bem distante da
brasileira e também da maioria dos paises da OCDE e da
Unido Europeia (SIGMA, 2024, p.72). De maneira geral, as
desvantagens da tabela salarial Unica sdo as vantagens
de multiplas tabelas. Embora a tabela salarial tnica seja
mais transparente e mais facil de monitorar/prever e
estabelecer equidade, ela também é mais rigida e mais
dificil de ser definida, quanto mais carreiras existirem.
Além disso, a rigidez da tabela Gnica pode gerar como
resultado indesejado a proliferacdo mecanismos de
contorno ao salério-base, por exemplo com pagamentos
variaveis.

As vantagens de miiltiplas tabelas salariais, por outro
lado, sao justamente a sua maior flexibilidade frente
a diferencas significativas entre carreiras e setores
de atuagao. Também pode ser desejavel estabelecer
tabelas salariais especificas para algumas carreiras
com maior competitividade no mercado de trabalho

privado, como um instrumento de atragéo e retencdo de
profissionais especificos (SIGMA, 2024, p.86) - como é
o0 caso das carreiras vinculadas a dados e tecnologia.
No entanto, para garantir que a multiplicidade de
tabelas nao gere inequidade entre carreiras e setores
(isto é, desigualdades nao justificaveis pela diferenca
de caracteristicas), é preciso que haja uma elevada
capacidade operacional de monitoramento e resposta,
dos drgaos central e setoriais. Importante destacar
também que o termo “mdltiplas” nao pode ser levado
ao extremo, como é o caso do sistema brasileiro, com
cerca de 290 tabelas salariais s6 no governo federal.

0 ultimo aspecto referente a definicao da tabela
salarial diz respeito diretamente a amplitude salarial.
Ou seja, quantos niveis ou faixas salariais irao compor
a tabela. Na nomenclatura brasileira, isto implica tanto
na quantidade de niveis em cada padrao bem como na
quantidade de classes. Estruturas salariais restritas
sao mais comuns entre paises da OCDE e da Uniao
Europeia, incluindo geralmente mais de nove classes,
e as diferengas salariais tipicas dentro de uma classe
(total de niveis dentro de um padrdo) sdo estreitas,
entre 20% e 40%. Ou seja, a progressao salarial é mais
lenta, com pequenos aumentos a cada nivel. Estruturas
salariais mais “amplas” sao mais flexiveis, possuindo
tipicamente de seis a nove classes, e uma diferenga
salarial dentro da classe de 40% a 50% (SIGMA, 2024,
p.74-75). Nesse quesito, a literatura nao oferece
recomendagdes em direcao a um modelo especifico.
Isso implica que qualquer modelo escolhido precisa ter
respaldo técnico (inclusive do ponto de vista fiscal) e
didlogo, de forma a ndo desvirtuar o propdsito principal
de manter a equidade do sistema salarial.

~ . ,

Portugal conseguiu reduzir 1.700 carreiras
em trés gerais e algumas carreiras especiais, com
tabela salarial unica vigente para a maior parte delas.

Em meio a uma grave crise fiscal, Portugal iniciou em 2008
uma série de mudangas na sua estrutura de pessoal, até
entdo organizada em um modelo similar ao brasileiro, com
carreiras fragmentadas e bases salariais proprias. De forma
resumida, o pais europeu fundiu em torno de 1.700 carreiras
em trés carreiras gerais (técnico superior, assistente técnico
e assistente operacional), com atribuigdes de gestdo comuns
para todos os drgaos. Além disso, foram instituidas as carreiras
denominadas especiais, organizadas com base em profissdes,
como as de professor, médico, dentre outras. A criagao de novas
carreiras também precisa cumprir alguns requisitos legais®4, a
fim de evitar a proliferagdo desorganizada. Segundo a tabela de
remuneragao de 202455, além das 3 carreiras gerais, ha um total
de 46 carreiras especiais (incluindo carreiras militares).

A reorganizagdo do sistema de pessoal também envolveu
mudancas do modelo de salarios. Ndo obstante a diminuigao
expressiva da quantidade de carreiras, foi criada uma tabela
salarial Unica para essas ocupagoes, que compreendeu também
os militares. Os saldrios de quem ja estava nas carreiras foram
mantidos, mas houve um esfor¢o de diminui¢do dos vencimentos
de entrada para novos ingressantes. Nesse sentido, segundo a
Diregdo-Geral da Administragédo e do Emprego Publico (DGAEP),
o6rgao central autonomo responsével pela politica de pessoal, a
remuneracao das carreiras portuguesas foi organizada com base
na complexidade®®. Na prética, o que se vé é uma associagdo ao
nivel de formacao. As carreiras de ensino bdsico séo de grau 1
complexidade, o que d4 uma limitagdo de até onde seus saldrios
podem ir. 0 mesmo se repete para as de ensino médio ou curso
técnico, equivalentes a grau 2, e as de superior, de grau 3. Como
contraposigao, conforme pontua Nunes (2008), as remuneragées
guardam mais relacdo com a necessidade de ajuste fiscal do que
com um desenho de complexidade propriamente estabelecido.

54 Conforme definido pelo Art. 84 da Lei Geral do Trabalho em
Funcdes Publicas (lei n° 35/2014), apenas podem ser criadas
carreiras especiais quando, cumulativamente, as atribuigdes nao
estejam relacionadas as atribui¢des das carreiras gerais, os de-
veres funcionais forem mais exigentes do que os das carreiras
gerais e os trabalhadores tenham que ter aprovagdo em curso
de formagdo especifico de ndo menos do que seis meses ou
possuir titulo académico especifico para integrar a carreira. Dis-
ponivel em: <https://dre.pt/dre/legislacao-consolidada/lei/2014-
57466875-57517522>.

55 Disponivel em: <https:/www.dgaep.gov.pt/upload/catalogo/
SRAP_2024_V1.pdf>.

56 Conforme definido pelo Art. 86 da Lei Geral do Trabalho em
Fungdes Publicas (lei n° 35/2014). Disponivel em: <https:/dre.
pt/dre/legislacao-consolidada/lei/2014-57466875-57517522>.
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A despeito dessa critica, quando se analisa a organizagdo das
carreiras e de seus saldrios como um todo, independentemente
de uma ancoragem e avaliagdo de complexidade das fungdes,
percebe-se que o sistema possui uma légica coerente.

As carreiras de nivel superior contam com remuneragdoes mais
elevadas que as de nivel médio e basico. Os cargos de dirigentes, que
correspondem ao modelo de alta diregdo do pais, também possuem
remuneragdes acima dos demais. Isso é claramente facilitado pela
existéncia de poucas carreiras, cada qual com suas atribuigdes bem
definidas, inseridas em apenas uma tabela. Assim, busca-se evitar
que ocupagoes que desempenhem as mesmas fungdes apresentem
remuneragoes distintas.

Cabe pontuar que, de acordo com informagdes disponiveis no guia
do sistema remuneratdrio de 2024, existe ainda um contingente
residual de servidores que mantiveram suas tabelas remuneratérias
originais. Essas permanecem no modelo anterior, caracterizado pela
profusédo de regras associadas a gestdo de cada carreira, que contava
com base salarial propria. Ndo foi possivel estimar o percentual de
trabalhadores publicos que compdem esse contingente residual,
mas, dado que poucas carreiras ndo foram aglutinadas, supde-se
que parte pouco expressiva da for¢a de trabalho esteja fora da
tabela tnica vigente.

Podemos resumir o funcionamento da tabela salarial em alguns
pontos:

® A tabela salarial é organizada apenas em um sentido, do nivel 1
ao 115;

® As carreiras sao distribuidas a partir de um nivel especifico
e depois seguem um padrao de saltos, que é diferente entre as
carreiras. A carreira geral de técnico superior, por exemplo, inicia-se
no nivel 16. Do primeiro ao terceiro nivel, a progressao é de 5 niveis.
Do quarto nivel ao dltimo, a progressao é de 4 niveis;

® Aoingressar em uma carreira, o profissional nao necessariamente
inicia da sua primeira posi¢do. O 6rgdo possui discricionariedade
para abrir uma nova vaga em posi¢es mais elevadas de acordo
com a sua disponibilidade orgamentéria. Como consta no portal que

centraliza as ofertas de emprego, os ltimos ingressos na carreira
geral de técnico superior ocorreram para a sua segunda posicao, no
nivel 15;

® Para progressoes dentro da categoria, o profissional precisa ter
obtido uma nota “excelente” na dltima avaliagao de desempenho
ou duas notas “relevantes” consecutivas ou trés notas “adequadas”
consecutivas ou actimulo de 10 pontos no total (sendo excelente
equivalente a 6 pontos, relevante equivalente a 4 pontos, adequado
equivalente a 2 pontos e inadequado equivalente a menos 2 pontos).
Existe uma curva forcada que assegura a afericdo das maiores
notas a um grupo restrito de profissionais (FERNANDES, 2023). Em
2024, foi aprovada uma politica de redugdo do actimulo de pontos
de 10 para 8%7;

® 0 avango de nivel ndo é automatico. E preciso que o governo
decrete que naquele ano poderdo ocorrer movimentagoes na tabela
e que os reposicionamentos serao permitidos. Ou seja, o profissional
pode j& ter mais de 10 pontos de avaliagdo de desempenho
acumulados e ainda assim ndo ser promovido, caso nao ocorra
permissao para tal;

® Qs cargos de dirigente piblico (correspondentes ao sistema de
alta direcdo), bem como o saldrio de Ministros e do Presidente,
também sao contemplados nesta tabela;

® Atabela é ajustada anualmente por um mesmo indice, geralmente
relacionado a corregdo de perdas inflaciondrias. Os niveis de 1 até
4 deixaram de ser utilizados, dado que desde 2008 o salario minimo
teve aumentos maiores, o que os tornou obsoletos (nenhum servidor
pode receber menos que o salario minimo).
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A corregao da quarta distorcao destacada perpassa,
necessariamente, pela institucionalizagao de uma
politica de reajuste salarial. Com uma reforma de
carreiras ampla, a tendéncia é que aumentos de
distorcdes decorrentes de variagdes do poder de
barganha entre carreiras sejam menores e menos
frequentes. No entanto, a institucionalizagdo de uma
politica de reajuste salarial é uma reforma que pode

Como aprimorar a 449 distorcdo de auséncia
de uma politica periodica e técnica de reajuste do saldrio-base?

andar com uma certa independéncia da reforma de
carreiras, embora isso ndo seja desejavel. Neste
topico, o relatério da SIGMA (2024) oferece menos
recomendacoes, talvez pela auséncia de tendéncias
generalizaveis nos paises. Porém, os autores destacam
que a indexagdo automatica ndao é recomendada, e
que, de maneira geral, indicadores macroeconémicos
relacionados a inflagdo e ao PIB geralmente informam

as decisOes sobre a massa salarial e as negociagdes
salariais (p.145). Definir uma politica estruturada
exigiria, portanto, uma pesquisa mais aprofundada
de benchmark e uma discussdao qualificada com
especialistas familiarizados com o sistema brasileiro.
De qualquer forma, é essencial estabelecer uma politica
de reajuste periddica para todos os cargos e carreiras,
com uma governanga que integre entidades sindicais,
especialistas e as areas técnicas e politicas dos Poderes

Executivo e Legislativo.

Voce sabhia?

Estados Unidos possuem
um processo anual de reajuste salarial

Conforme definido por lei®®, a tabela salarial Gnica do governo
federal dos Estados Unidos deve ser reajustada anualmente para
um periodo compreendido pelo ano civil. Assim, no maximo em
dezembro do ano anterior é publicada pelo Presidente uma lista com
dois indices de corregdo salarial, um comum da tabela geral (general
schedule) e outro especifico para cada uma das 47 regides nas quais
ela se divide.

De forma resumida, a definigao do valor dos reajustes tem como
base a variagdo do indice de Custo do Emprego (Employment
Cost Index - ECI), que mede as mudangas nos salérios do setor
privado. O percentual é baseado em quanto o ECI do trimestre que
terminou em 30 de setembro do ano anterior excedeu o do trimestre
comparavel do seu ano anterior. Por exemplo, o ajuste do salario-
base para janeiro de 2022 foi determinado pela comparagao do ECI
do trimestre encerrado em 30 de setembro de 2020 com o ECI do
trimestre encerrado em 30 de setembro de 2019. Assim, os dados
utilizados para calcular o reajuste salarial de 2022 tém como base
uma variagéo captada ha 15 meses do momento de sua concesséo.

Embora o ECI seja a referéncia, existe um processo por tras de sua
apuracao e da definigéo final dos valores de reajuste®®, apresentados
a seguir:

1. 0 Federal Salary Council (FSC), conselho ligado ao Presidente
dos Estados Unidos, elabora anualmente um memorando com
recomendacdes sobre os reajustes baseados no ECI para cada

NN NN NN
58 Federal Employees Pay Comparability Act (FEPCA), 1990. Disponivel em:
<https://www.congress.gov/bill/101st-congress/house-hill/3979>.

59 Baseado no relatdrio do Congresso Americano “Federal Pay: General
Schedule (GS) Pay Adjustment Process,

Amounts Provided Since 2010, and Issues for Congress”, 2022. Disponivel em:
<https://sgp.fas.org/crs/misc/R47033.pdf>.

60 Conforme apontado em um relatério de 2021 da National Active and
Retired. Federal Employees Association(NARFE). Disponivel em: <https://

narfe.org/wp-content/uploads/2021/03/Fact-Sheet-Federal-Pay-Update.pdf>.

uma das 51 localidades. Esse documento é enviado para o
President’s Pay Agent.

Composigdo do Federal Salary Council (FSC):

e Trés cadeiras de experts em relagdes de trabalho e politicas de
pagamento nomeados pelo presidente; e

e Seis cadeiras para organizagdes sindicais cujas carreiras
estejam sob a tabela salarial Gnica. Cada uma das seis maiores
entidades em nimero de filiados indica um desses representantes.

2.0 President's Pay Agent elabora anualmente um relatério
com as informagdes técnicas sobre a variagdo do ECI, baseado
em pesquisas proprias feitas pelo Escritério de Informagdes
Estatistica (Bureau of Labor Statistics - BLS). Neste documento
também sédo avaliadas as recomendagdes do FSC. O relatdrio
traz ainda as estimativas de impacto financeiro da proposta.
Finalizado, o documento é submetido ao presidente.

Composicao do President’s Pay Agent:

® Secretario de Trabalho (Secretary of Labor), 6rgéo similar
a um ministério;

® Diretor do Escritério de Gestdo e Orgamento (Office of
Management and Budget), um 6rgao executivo ligado ao
gabinete do presidente; e

® Diretor do Escritério de Gestdo de Pessoal (Office of
Personnel Management), uma agéncia autbnoma.

3. 0 presidente revisa o relatério enviado pelo President’s Pay
Agent e, em situagdes que justifiquem a ocorréncia de “emergéncia
nacional ou condigdes econdmicas graves que afetem o bem-
estar geral®, pode publicar um plano alternativo de reajuste
salarial. Essa nova proposta deve se justificar pela avaliagdo de
outros indicadores, incluindo, mas ndo se limitando a, fatores
como variagdo do produto nacional bruto, taxa de desemprego,
déficit orcamentario e indices de inflagdo de precos. Também é
necessario apresentar os impactos fiscais da medida. A proposta
do President’s Pay Agent e uma nova do préprio presidente (caso
ocorra) sdo enviadas para analise do congresso.

4. Ao final, o congresso recebe e avalia a(s) proposta(s). Ele pode
sugerir alteragdes nos conteidos e aprovar uma versao final.
Caso o congresso ndo atue no tema, o presidente age via ordem
executiva e define a proposta final de reajuste que sera adotada.

Historicamente, o congresso nao tem tido uma participagao
ativa na avaliagao das propostas enviadas®®. Desde 2010, com
excecdo de 2018 e 2019, os reajustes foram concedidos por
ordem executiva. Em relagdo a proposta adotada, em 2014 e
2021 a correcao salarial foi advinda de planos alternativos feitos
pela presidéncia. Nos demais anos, derivaram do relatério do
President's Pay Agent.



https://www.dgaep.gov.pt/en/upload//SiteIngles/PCPA_Overview_2023_Versao_Publicada.pdf
https://www.dgaep.gov.pt/en/upload//SiteIngles/PCPA_Overview_2023_Versao_Publicada.pdf
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Por fim, em relagao a corre¢cao da quinta distorcao,
sobre o desvirtuamento dos demais componentes
da remuneragdo (neste caso, pagamentos variaveis e
auxilios/indenizagdes), ha duas frentes de politicas/
reformas que podem ser implementadas. A primeira
refere-se a uma melhor gestao dos bonus de
desempenho, a fim de que eles de fato funcionem
como instrumento de incentivo positivo para premiar
desempenhos excepcionais e ndo como uma forma de
valorizagao salarial.

0 pagamento por desempenho corresponde a um dos
cinco pilares principais de qualquer sistema salarial,
juntamente com a equidade salarial, a competitividade,
arelevancia e a sustentabilidade fiscal (SIGMA, 2024, p.
132). Tais politicas sdo implementadas na maioria dos
paises da OCDE, mas podem facilmente ter resultados
indesejados, como no caso brasileiro. De maneira geral,
os fatores de sucesso encontrados nos paises da OCDE
sdo: (i) a existéncia de uma estrutura de legitimidade, na
qual os servidores confiem que a politica recompensa
as pessoas certas pelos motivos certos; (i) alinhamento
de critérios entre desempenho individual e resultados
organizacionais; (iii) ferramentas para lidar com o baixo
desempenho e (iv) didlogo de alinhamento constante
sobre expectativas de desempenho (SIGMA, 2024, p.
132). Ou seja, para politicas de desempenho serem
bem sucedidas, a remuneragao variavel precisa estar
associada a uma gestao do desempenho mais ampla,
bem desenhada e implementada, com rotinas de
planejamento estratégico e feedback periddico bem
definidas. Particularmente, ha cinco elementos a serem
considerados ao desenhar uma politica de pagamento
variavel por desempenho (SIGMA, 2024, p. 126):

1.Se a remuneragdo varidvel sera com base em
metas individuais ou de grupo, considerando que
metas individuais podem diminuir colaboragdo e
metas de grupo podem incentivar o “problema do

Como aprimorar a 59 distorcdo de desvirtuamento da remuneracdo
varidavel vinculada ao desempenho e das verbas indenizatorias?

carona”;

2. 0 horizonte temporal ao qual aremuneragao estara
vinculada, considerando se a alocagdo de esforgo
deve estar em entregas de curto ou médio prazos;

3. A natureza da avaliagdo de desempenho, se
quantitativa ou qualitativa;

4. Se a remuneragao sera de alta ou baixa poténcia,
considerando que valores baixos de bénus podem ter
impactos limitados na performance, enquanto que
bonus que representam uma parcela significativa do
salério-base podem gerar incentivos de manipulagao.
Idealmente, recomenda-se que o bonus esteja entre
20% e 30% da remuneracao total.

5. Se a politica é crivel, ou seja, se a probabilidade de
receber a remuneragao nao é nem muito préxima de
0 nem de 1, caso contrdrio o incentivo ndo tem efeito.

Além disso, cabe destacar uma particularidade do setor
publico brasileiro que esta diretamente relacionada a
essa distorgdo e que valeria entrar no escopo de uma
reforma: uma avaliagao técnica sobre qual modelo de
remunera¢ao (subsidio versus vencimento) seria o
melhor no que tange a equidade, transparéncia e gestao
da folha de pagamento. Moreira e Lucio (2012) apontam,
por exemplo, que ha casos de desvinculagédo entre as
parcelas componentes da estrutura remuneratéria e
o vencimento bdsico. Isto é, as parcelas passaram a
ter valores absolutos previamente fixados e ndo mais
percentuais sobre o vencimento basico. Isso implica
que ha casos de servidores que recebem mais em
gratificacoes do que de vencimento basico (ou seja, de
salario), mais uma vez demonstrando desvirtuamento
do propésito dos pagamentos varidveis. Na época de
producdo da pesquisa, os autores encontraram, entre as
carreiras de nivel superiordo governo federal organizadas
no modelo de vencimento, um maximo de 80% (Cargo de

Especialista em Assisténcia Penitencidria) e um minimo
de 11% (Cargo de Analista do Seguro Social) referente
a participagdo do vencimento bdsico na remuneragao
maxima dos cargos. Ou seja, ha casos em que 89% da
remuneragao total do servidor advém de gratificagdes
e adicionais de outras naturezas. Na maior parte dos
cargos a relagdo nao passou de 50%.

A segunda frente consiste em fazer valer o teto salarial
dado pela remuneragao dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal. Como resolver essa situagao? Nesse
aspecto, esta atualmente em tramitagdo na Comissao
de Constitui¢do, Justica e Cidadania (CCJ) o Projeto
de Lei n® 2.721/2021, popularmente conhecido como
“PL dos supersaldrios”. A origem dos esforgos pelo
combate aos supersalarios pode ser remetida a 2016,
ano da criacdo da Comissdo Especial do Extrateto
(CTETO) no Senado Federal. Dentre outros objetivos,
a Comissdo, que encerrou suas atividades em 2021,
buscou analisar o regime juridico do teto remuneratério
fixado na Constituicdo Federal®'. Mais especificamente,
empenhou-se em definir quais parcelas deveriam ou nao
ser consideradas para sua aferi¢do. Isso pois, apesar de
ter previsto expressamente que o teto nao incide sobre
verbas de natureza indenizatéria®?, a Constituicao
Federal estabeleceu que a defini¢cao e a delimitagao
desta categoria seriam objeto de lei federal. Até o
momento, porém, nao ha lei que discipline a matéria, ou
seja, ndo ha um rol definitivo das verbas que devem ser
excluidas do limite remuneratorio.

Na auséncia de lei regulamentadora no ambito federal,
a atribuicao de natureza indenizatoéria a determinadas
verbas recebidas por funcionarios publicos tém
sido fixada por leis estaduais e municipais, gerando

61 CF art. 37, caput, Xl e §§ 90, 11 e 12.

disparidades consideraveis entre os regimes adotados
por cada ente administrativo. Ademais, quando
tais matérias sdo questionadas no STFé3, a fim de
elucidar o que pode ou ndo ser considerado como
verba indenizatéria, ndao raro o Tribunal argumenta
ndo ser de sua competéncia a andlise de normas
infraconstitucionais®4, o que perpetua, enfim, as
assimetrias existentes.

Ao final de seus trabalhos, os parlamentares da CTETO
destacaram a complexidade do tema, atestando que,
além de contribuir com a manutengao dos supersalarios
eprejudicaros cofres pablicos, afaltaderegulamentagao
criava um cenario de significativa inseguranga juridica.
Buscando preencher esse vacuo normativo, a Comissao
apresentou ao Senado, dentre outras propostas, o
Projeto de Lei n® 4495, com o objetivo de instituir um
rol taxativo de parcelas indenizatorias, aplicavel a todos
os niveis da administracao. O PL, que desde 2016 vinha
caminhando a passos lentos, recuperou tragdo ao ser
incluido na lista de prioridades do Governo Federal,
apresentada ao Congresso Nacional em 2021¢¢. No
mesmo ano, foi apreciado pela Camara dos Deputados
e substituido por um novo texto (PL n° 2.721/2021).
Atualmente (2024), tramita novamente em sua casa de

origem.

Em suma, o PL n° 2.721/21 traz duas inovagdes que
buscam fortalecer a seguranga juridica sobre o tema:
instituir a regra de que o teto deve valer por pessoa e
nao por matricula (no caso de servidores que possuem
mais de um vinculo empregaticio com o Estado) e
delimitar a lista de todos os tipos de indenizagao que
estariam fora do teto remuneratorio. Ou seja, a principio,
tudo o que ndo estivesse nessa lista seria interpretado

62 CF, art. 37, §110: “Néo serdo computadas, para efeito dos limites remuneratérios de que trata o inciso Xl do caput deste artigo, as parcelas de carater
indenizatério previstas em lei.” (Incluido pela Emenda Constitucional no 47, de 2005).

63 E relativamente comum a apresentagéo de agdes diretas de inconstitucionalidade pela Procuradoria Geral da Repiiblica, diante de leis estaduais ou
municipais que dispdem sobre a ndo submissao de certas parcelas ao teto remuneratério. Por outro lado, hd também mandados de seguranga, movidos por
servidores publicos, a fim de garantir o recebimento de remuneragdes, que, segundo lei estadual ou municipal, tém natureza indenizatéria.

64 4 STF. Rel 57271 ED-AgR, Rel. Min. Edson Fachin, j. 12/09/2023; RE 758345 AgR, Rel. Min. Dias Téffoli, j. 27/10/2017; ARE 954394 AgR, Rel. Min. Dias
Toffoli, j. 09/12/2016; ARE 896630 AgR, Rel. Min. Carmen Lucia, j. 29/09/2015; RE 591734 AgR, Rel. Min. Filmar Mendes, j. 20/05/2014, entre outros.

65 Tramitava a época o PL no 3.123/2015, que tinha o mesmo objetivo de disciplinar, em ambito nacional, a aplicagéo do teto remuneratério. No entanto, com
a aprovagdo do PL no 449/2016 (convertido na Camara em PL n° 6.726/2016), o projeto foi arquivado em 2021.

66 Camara dos Deputados. “Confira lista de prioridades do governo na Camara e no Senado’. Publicado em 04/02/2021. Acesso em 31/07/2024.
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como remuneragao e seria, portanto, sujeito ao teto. O
PL estabelece que 32 tipos de rubricas estariam fora
do teto, tais como auxilio-alimentagao, licenga-prémio,
auxilio-moradia, gratificagdo por exercicio cumulativo
de oficios, dentre outros.

A primeira inovacao poderia ser considerada positiva,
mas é possivel que tal medida, se aprovada, venha a
ser considerada posteriormente como inconstitucional,
uma vez que o inciso Xl do artigo 37 da Constituicao
Federal permite que um servidor que acumule
licitamente dois cargos publicos venha a contabilizar
um teto remuneratdrio para cada vinculo®?. Além disso,
também poderia ser interpretado como enriquecimento
ilicito do Estado caso, por exemplo, um juiz que também
€ professor de universidade publica fosse proibido
de receber integral e justamente a remuneracdo pelo
exercicio dos dois cargos. A discussao, nesse caso,
nao seria sobre a aplica¢ao do teto em si, mas sobre
as condigdes de permissao de acimulo de cargos para
carreiras que estao no topo da remuneragao.

Em segundo lugar, o PL também se mostra fundamental
para estabelecer limites as indenizagoes que furam
o teto remuneratério, sem necessidade de novas
leis, aplicando-se a todos os servidores, inclusive do
sistema de justica. Para algumas das 32 rubricas nao
sujeitas ao teto também ha um “subteto”. Por exemplo,
a rubrica de auxilio-alimentacao estaria limitada a 3%
do teto remuneratdrio. Ha, no entanto, alguns pontos de
atencdo que precisam ser considerados para uma maior
eficacia da autoridade do teto constitucional.

Em primeiro lugar, a redagao do projeto ainda mantém
algumas indefinigdes. E o caso, por exemplo, das
despesas necessdrias a viabilizagdo de mandatos
eletivos (item 17) e da ajuda de custo para mudanga
e transporte (item 14), cujos valores sao deixados em
aberto, sem subteto.

Um segundo ponto que chama a atencéo é o fato de que
diversas das hipoteses previstas pelo PL estabelecem
como limite apenas o teto remuneratorio ao qual o
agente publico esta submetido®®, independentemente
de ele perceber ou nao remuneragao equivalente ao
teto constitucional. Assim, se um funcionario publico
recebe menos que o teto, as verbas indenizatorias a que
faz jus ndo levam em conta a sua remuneragao efetiva,
mas apenas o teto remuneratério. No limite, isso
significa que um servidor pode receber um acumulado
de verbas indenizatorias recorrentes superiores a sua
propria remuneragao base.

Um terceiro ponto consiste no fato de que a profusao de
verbas consideradas indenizatérias faz com que seja
relativamente facil ultrapassar o teto constitucional,
uma vez que mesmo rubricas com valores absolutos
baixos, ao serem somados a um salario equivalente
ao teto, ja representam supersalarios. Pense, por
exemplo, no caso de um juiz que ja recebe o teto.
Ao acrescentar s6 a rubrica de auxilio-alimentagao
no valor maximo de 1.320 reais (3% de R$S44 mil), tal
juiz ja estaria ganhando supersaldrio, mesmo que
legalmente. E isso adicionando apenas uma dos 32
tipos de rubricas que sdo consideradas indenizatérias
pela redacdo do PL. A maneira mais acertada de
realmente fazer o teto ser cumprido é se alterassemos
novamente a Constituicao®?, de forma que tanto verbas
indenizatérias como remuneratorias estivessem
sujeitas ao teto. No entanto, como as propostas de
emenda a Constituicdo costumam ser politicamente
mais dificeis, a segunda melhor opgao seria aprimorar
o atual PL, reduzindo ao maximo a quantidade de
rubricas indenizatérias.

De fato, os dados mostram valores bastante elevados
pagos a titulo de indenizagédo. O gréafico 38 mostra os
valores mediano e médio, a pregos de 2024, pagos com
auxilio-alimentagdo, auxilio-satde, licenga-prémio,

67 STF. Plendrio. RE 612975/MT e RE 602043/MT, Rel. Min. Marco Aurelio, julgados em 26 e 27/4/2017 (repercussdo geral).

68 E o caso, por exemplo, dos seguintes itens: auxilio-alimentagéo, no valor de até 3% do limite remuneratério aplicével ao agente; ressarcimentos de mensali-
dade de planos de satde, no valor de até 5% do limite remuneratério aplicavel ao agente;auxilio-creche, relativo a dependentes de até 5 anos de idade, no valor
de até 3% do limite remuneratério aplicavel ao agente, por dependente;auxilio ou indenizagéo de transporte, no valor de até 3% do limite remuneratdrio aplicavel
ao agente; indenizagéo decorrente do uso de veiculo préprio em servigo, no valor de até 7% do limite remuneratorio aplicavel ao agente.

69 CF, art. 37, §110: “Nao serdo computadas, para efeito dos limites remuneratérios de que trata o inciso XI do caput deste artigo, as parcelas de cardter inde-
nizatério previstas em lei.” (Incluido pela Emenda Constitucional no 47, de 2005).

gratificacdo natalina, indenizacdo de férias, férias
e a rubrica “ndo identificado despadronizado””® de
uma amostra de drgaos do judiciario e do Ministério
Publico” entre 2018 e 2024. O valor médio e
mediano pago com licenga-prémio s6 em 2023 foi
de, respectivamente, 51 mil e 36 mil reais. Na rubrica

de licenca-compensatdria foram pagos, em 2023, a
média e mediana de, aproximadamente, 12 mil reais. De
valores ndo identificados foram pagos, em média, 15 mil
reais. Cabe destacar também que os valores médios
pagos sem transparéncia suficiente para permitir sua
identificagao so cresceram desde 2021.

Grafico 38 - Valores médio e mediano por tipo de rubrica - 2018 a 2024
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Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do DadosJusBR, da Transparéncia Brasil.

70 Judiciario e Ministério Pablico editaram atos normativos préprios que estabelecem a padronizagao da divulgagao dos contracheques pelos 6rgéos.
Além das nomenclaturas serem distintas entre as instituigoes, ha possibilidade de livre preenchimento para algumas rubricas. Isso dificulta a rastreabilidade

automatizada do comportamento dos beneficios pagos pelo sistema de Just

ica, ocorrendo desde diferengas pontuais de redagdo (como espagamento, acen-

tuacdo e hifenizagdo) até nomes completamente distintos. O DadosJusBR esta agregando beneficios que possuem a mesma natureza em uma nomenclatura
Unica, permitindo assim uma andlise global. Esse projeto é chamado pela organizagdo de “desambiguagao de rubricas”. A rubrica classificada como “Nao
identificado despadronizado” é relativa aquelas rubricas que ndo foram desambiguadas pela Transparéncia Brasil e nem possuem um padrao entre si, entdo,

por consequéncia, também nao é possivel identificar sua natureza remunerat

6ria ou indenizatéria.

71 Todos os gréficos aqui expostos foram produzidos considerando uma amostra de 6rgaos que disponibilizaram dados todos os anos, ao menos 9 meses
por ano, considerando necessariamente os meses de novembro e dezembro e excluindo os tribunais eleitorais.

0000



Anudrio de
Gestdo de Pessoas

Além disso, é preciso atentar para o peso que as
rubricas indenizatérias tém no excedente (valor acima
do teto) recebido pelos servidores. O grafico 39 mostra
0 percentual aproximado da contribuicdo de cada
rubrica no valor extrateto recebido por servidores em
2023. Para fazer essa analise, primeiro calculamos
a propor¢ao de cada rubrica em relagdo a diferenca
entre a remuneragao bruta total recebida pelo servidor
naquele més e a remuneragdo-base. Em seguida,
nds aplicamos essa proporgdo no valor total que
excedeu o teto remuneratério daquele servidor-més.
Por fim, calculamos as porcentagens do total de cada
rubrica (para todos os servidores) em relagdo ao valor
total que excedeu o teto. As “rubricas padronizadas
sem identificagdo” sdo aquelas em que ndo foi
possivel identificar a sua natureza (remuneratéria ou

indenizatéria), mas hd uma nomenclatura padrdo no
site deles, sdo essas: jetons?2, pagamentos retroativos
e substituicdo. As “rubricas despadronizadas sem
identificacdo” sdo as que ndo foram desambiguadas pela
Transparéncia Brasil e nem possuem um padrao entre
si, entdo, por consequéncia, também nao foi possivel
identificar a sua natureza. Os resultados apontam que
pelo menos 62% do valor extrateto vém de rubricas
consideradas indenizatorias pelo PL73. Cabe reforgar
que tal grafico mostra proporgdes aproximadas, que
podem estar sub ou superestimadas em relagao ao total
do excedente, uma vez que 38% das rubricas contidas
na base sdo nao identificaveis. Isto é, ndo conseguimos
saber exatamente quantas dessas sao consideradas
indenizatdrias ou remuneratorias.

Grifico 39 - Propor¢gio de gastos extrateto por tipo de rubrica - 2023 (valores percentuais)
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Rubricas padronizadas sem identificacéo [N 14.92%
Gratificagdo natalina I 14.66%
Licenga-prémio D /. 16%
Férias NN 5.72%

Rubricas

Gratificagéo por execicio cumulativo I 2.65%
Abono permanéncia I 2 45%
Auxilio alimentagéo B 1.18%
Didrias M155%
Licenga compensatéria M 0.88%
Auxilio pré-escolar 1 0.21%

Gratificagdo por curso ou concurso [0.05%
Auxilio moradia [0.01%
Auxilio natalidade 0%

0%

Indenizagées NN 4.35%
Auxilio-satide I 3.37%
Gratificago por execicio cumulativo I 3.33%

10% 20%

Proporgao dos gastos extrateto

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do DadosJusBR, da Transparéncia Brasil.

Os dados acima sugerem que, além de corresponderem
a uma parte significativa do valor que excede o teto
remuneratdrio, os valores pagos com parte dessas
indenizagdes que permanecem fora do teto séo
elevados. Haveria, nesse sentido, ao menos quatro

pontos importantes a serem discutidos para garantir
uma eficaz aplicabilidade do teto.

0 primeiro deles é uma importante discussao sobre a
necessidade, para a eficacia do Estado e nao para as

72 Pagamentos extras para servidores que participam de conselhos administrativos ou comissoes.
73 Soma de todas as rubricas, com excegao das nao identificadas, “auxilio pré-escolar” e “gratificagao por curso ou concurso”.

corporagoes, dos beneficios dos quais tais carreiras
usufruem. Por exemplo, faz sentido essas carreiras
usufruirem do direito a 60 dias de férias (mais dois
recessos ao ano), sob o argumento de um trabalho
extenuante comparado ao de servidores de outras
carreiras se, na pratica, a maior parte dos beneficiarios
nao usufrui desse privilégio, vendendo até metade das
suas férias?

Em segundo lugar, é preciso reestabelecer uma
discussao, menos corporativista e mais voltada
para o retorno que esses gastos tém para o Estado,
sobre o que é juridica e socialmente aceitavel de
ser classificado como indenizagao. Nos manuais do
direito do trabalho, por exemplo, os autores fazem uma
distingdo clara entre o que seriam remuneracdes pelo
trabalho versus para o trabalho. A rubrica “gratificacao
pelo exercicio de funcdo eleitoral”, por exemplo,
poderia ser considerada uma remuneragdo pelo (e ndo
para o) trabalho, entdo ndo deveria ser considerada
indenizacgao, tal como previsto na redagdo do PL. Outro
ponto é que o PL também inclui como indenizagéao
0 13° saldrio (ou gratificacdo natalina) que, hoje, é
considerado uma verba remuneratdria?4.

BN

Um terceiro ponto diz respeito a possibilidade de
requisitos de recebimento mais rigidos, como, por
exemplo, a exigéncia de comprovacao efetiva de
gastos para reembolso, ao invés de pagamentos de
diarias, por exemplo. Embora isso gere um custo
inicial adicional de gestdo operacional, os beneficios
provavelmente superariam os custos.

Por fim, a transparéncia e a padronizagao de dados
sobre remuneragdo dos servidores é determinante
na eficacia do controle dos supersalarios, uma vez
que so0 a transparéncia possibilita o controle social.
Grande parte das rubricas da folha de pagamento dos
o6rgaos nao é padronizada, e isso é inaceitdvel em uma
sociedade democratica que preza pela eficiéncia e
isonomia do uso dos recursos publicos. Nesse sentido,
é fundamental que haja uma padronizagdo dos dados
disponibilizados por esses 6rgaos, de forma que seja

74 Sdmulas 207 e 688 do STF

possivel identificar precisamente qual é a conta que os
contribuintes estao pagando. Inclusive, seria possivel
estimar a potencial economia de recursos advinda
de um PL que limite os supersalarios se tivéssemos
a discriminagao padronizada do quanto se paga hoje
com cada rubrica indenizatoria versus remuneratoria.
Contudo, além de ndo termos a padronizagdo da
nomenclatura das rubricas (devido a possibilidade de
preenchimento livre pelos 6rgdos), também nao ha
uma padronizagdo nos 6rgdos do que é considerado
atualmente como remuneragéo e indenizagdo e, com
isso, fazer uma comparagdo com as indenizagdes
previstas no PL.

Combater os supersaldrios é necessario e urgente. Para
isso, precisamos fazer uma discussdo democratica
sobre os privilégios que o Estado concede aum pequeno
grupo de servidores, sem nenhuma comprovagao do
retorno que eles trazem em termos de qualidade do
servico prestado a populagao. Se quisermos um Estado
eficiente e justo, precisamos extinguir privilégios de
carreiras de elite e restabelecer a credibilidade do teto
constitucional.

No ambito da atual gestdo do governo federal, a
portaria n° 5.127/2024, citada anteriormente, também
estabelece diretrizes para os pedidos de mudangas na
estrutura remuneratoria das carreiras. Sao elas:

e Simplificacdo e redugdo da quantidade de parcelas;

e Uniformizagdo de estruturas remuneratérias para
cargos similares;

e Excepcionalidade na criagdo de parcelas relativas
a titulagao académica, restringindo estas para a area
de ensino, pesquisa e desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico;

® Excepcionalidade na criagdo de bénus ou parcelas
similares vinculadas a desempenho da fungéo. E, se
criadas, ndo serdo devidas a inativos; e considerardo
desempenho adicional tempordrio (o desempenho
ordindrio do servidor ja é remunerado pelo proprio
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saldrio-base);

e Vedacdo de criagdo de vencimentos e vantagens
pecunidrias permanentes sem a correspondente
incidéncia de contribui¢cdes previdenciarias (premissa
de so levar para a aposentadoria a parcela sobre a qual
houve contribuigdo); e

e Controle de parcelas indenizatérias (somente as que
ficam fora do teto): vedagédo de criagdo ou majoragdo
de parcelas indenizatérias ndo relacionadas ao
ressarcimento de despesas extraordinarias ocasionadas
pelo regular exercicio das atribuigdes do cargo.

De maneira geral, as recomendagoes da portaria
estao alinhadas as boas praticas. No entanto, uma
reforma na estrutura de remuneragdo de servidores
publicos que estabeleca equidade no sistema, além
de valer para todas as carreiras, deveria ainda se
debrucar sobre a instituicao de uma politica periddica
e técnica de reajuste salarial. Para que essa discussao
seja possivel do ponto de vista de implementagao de
boas préticas, bem como todas as outras politicas de
gestdo de pessoas destacadas neste relatorio, os entes
federados nao podem se furtar de uma discussao séria
e qualificada sobre a sua situagao fiscal. Mesmo que
haja um patrocinio politico de liderangas e interesse dos
servidores em implementar as boas praticas de gestao
aqui destacadas (como reajuste salarial periddico e

institucionalizado, regras de progressdao e promogao
para todas as carreiras, incentivos de desenvolvimento,
dentre outros), a atual situagdo fiscal dos entes, no
contexto da Lei de Responsabilidade Fiscal, dificulta
muito esse processo. Tal situagao acaba alimentando os
subterfiigios utilizados por carreiras para contornar a
auséncia de reajuste salarial com diversos “beneficios”
como adicional de tempo de servigo (como é o caso dos
triénios, quinquénios, etc), a progressdo e promogao
automaticas e os variados tipos de gratificagdes
e indenizagbes que se proliferaram nos Ultimos
anos. Corrigir essa situagao ineficiente é, portanto,
fundamental, para que seja possivel conciliar as boas
praticas de gestao de pessoas com a sustentabilidade
fiscal.

Em suma, as politicas aqui citadas apontam caminhos
para limitar as parcelas adicionais da remuneragao,
garantindo que o salario-base corresponda a maior
parcela da remuneragao total e que reflita de maneira
justa e técnica o valor relativo do contetido do trabalho,
os conhecimentos e habilidades necessarios, o nivel de
responsabilidade e as condicdes de trabalho de cada
carreira, além de garantir que a remuneragao variavel
por desempenho esteja associada a uma gestao mais
ampla do desempenho individual e organizacional.

.4.3. Criar incentivos de carreira positivos

0 ualtimo pilar da reforma de carreiras passa pelo
desenho de incentivos de carreira que estimulem
o desempenho e o desenvolvimento continuo dos
servidores. No referido relatorio analitico sobre o Brasil,
a OCDE (2022) destacou as seguintes diretrizes de
reformas nessa matéria:

® Vincular o desempenho a incentivos de aprendizagem
individuais, como mentoria, aprendizagem entre pares
ou praticas de mobhilidade, para que os colaboradores
percebam um desenvolvimento da sua carreira;

¢ Reforcar a flexibilidade do sistema de carreiras, por
exemplo, permitindo mobilidade para construir uma
verdadeira progressao na carreira;

® Desenvolver novos caminhos para os funcionarios
publicos que queiram requalificar-se ou melhorar
as suas competéncias, especialmente em dreas
onde o recrutamento se revela dificil (por exemplo,
competéncias digitais).

No que serefere aos incentivos de desempenho, além das
diretrizes destacadas anteriormente sobre remuneragao

varidvel, cabe destacar alguns pontos importantes sobre
o desenho das regras de progressao (quando o servidor
muda de nivel em uma mesma classe) e promogao
(quando o servidor muda de classe). De maneira
geral, senioridade parece ser um critério comum de
progressdao adotado em paises da Unido Europeia, com
base em um estudo de 2017: 13 paises reportaram usar
senioridade como um dos critérios, nove reportaram
que usam avaliagdo de competéncias, sete reportaram
utilizar responsabilidades e oito reportaram utilizar
outros critérios (SIGMA, 2024, p.110). E, no entanto,
recomendavel utilizar uma combinagao de critérios
como tempo de servigo, avaliacao de desempenho e,
em alguns casos, titulagao académica ou certificagao
profissional. Porém, para que o sistema de progressao
e promogao gere os resultados desejados (aumentando
motivacdo e, consequentemente, o desempenho), é
fundamental se atentar para o desenho dos incentivos
que estruturam o sistema.

Da mesma forma que a remuneragdo variavel por
desempenho precisa ser crivel para funcionar (ou seja,
vocé ndo pode ter certeza absoluta que vai ganhar a
gratificagdo, independentemente do seu esforgo, e nem
que ndo vai ganhar a gratificagdo, mesmo apresentando
desempenho excelente), as regras de progressdo e
promogao nao podem ser automaticas, sejaformalmente
ou informalmente, por meio das expectativas dos
servidores em relagao a politica. No primeiro caso, por
exemplo, se a regra de promogao institui como critério
a titulagdo académica adicional, independentemente
da correlagdo entre aquela formagao e as atribuicdes
daquela carreira/cargo, este incentivo que, a principio,
poderia parecer positivo, na verdade gera um incentivo
negativo para o desempenho. Emrelagéo as expectativas
informais, o exemplo mais notdrio é o da avaliagdo de
desempenho, que, no Brasil, geralmente nao é realizada
com o devido rigor, com quase a totalidade dos
servidores recebendo nota maxima. Isso implica que,
embora a regra seja correta, a expectativa das pessoas
de sempre ganhar nota méxima também pode gerar um
impacto nulo ou negativo no desempenho, desvirtuando
o incentivo do seu propésito inicial.

Outro critério importante a ser definido nas regras de
promocao é o tempo de chegada ao Ultimo nivel da tabela
salarial. Conforme destacado na se¢do de diagndstico,
a realidade do sistema de carreiras brasileiro é marcada
pela elevada desigualdade do tempo de chegada
ao topo entre carreiras, causada pela auséncia de
padronizagdo. Nao ha na literatura um tempo minimo
ideal, mas a definicdo desse tempo precisa equilibrar
a sustentabilidade fiscal do Estado e a sustentagédo da
motivagao dos servidores.

H4, ainda, outras politicas de incentivo vinculadas ao
desempenho que sao os chamados incentivos nao
pecunidrios. Tais incentivos, que ndao geram impacto
fiscal relevante, ainda sao frequentemente subutilizados
na administracdo publica. Apesar disso, as poucas
evidéncias que existem ressaltam a sua importancia
(ver segdo 2.3). Algumas possibilidades de incentivos
vinculados ao desempenho, com pouco ou nenhum
impacto fiscal, sdo:

e Politicas de mudanca de unidade de lotagdo (KHAN
etal., 2019);

e Politicas de reconhecimento/premiagdo como
medalhas e placas a nivel individual (ASHRAF et al.,
2014; KOSFELD e NECKERMANN, 2011; ASHRAF et al.,
2014; MOREIRA, 2019; BLASCO et al., 2016; BRADLER et
al., 2016) e de times (DELLAVALADE, 2021);

® Elogio informal e formal, com registro no histérico do
servidor (MPaF, 2020);

® Brindes de reconhecimento (MPaF, 2020);

e Café da manha com a lideranga/presidente (MPaF,
2020);

e Vagas na garagem (MPaF, 2020);
® Folgas (MPaF, 2020);

e C(Cartas de parabenizagdo pelo comprometimento
enviadas a familia do individuo (MPaF, 2020);

® Mentorias (MPaF, 2020);
e Vale-livro (MPaF, 2020);

® |ngressos para eventos culturais (MPaF, 2020);
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® Priorizagdo para escolha/marcagéo das férias (MPaF,
2020);

® Divulgacao de depoimento do individuo nos canais de
comunicagéo e/ou redes sociais (MPaF, 2020);

® Alocagdao em novos projetos da organizagao que o
individuo tenha interesse (MPaF, 2020).

Além dos incentivos pecunidrios (remuneragao variavel
por desempenho) e ndo pecunidrios citados, ainda é
possivel e recomendavel associar o desempenho a
incentivos ligados ao desenvolvimento profissional do
servidor. Nesta categoria estariam inclusas as bolsas
de estudos, participagdo em eventos de capacitagao,
intercambios/estdgios em outras organizagbes para
coleta de conhecimentos e boas praticas e priorizagao
para em politicas de mobilidade (MPaF, 2020). A
mobilidade, inclusive, pode ser bastante benéfica tanto
indiretamente, por meio do aumento de motivagdo do
servidor, como diretamente, na medida em que ela pode
ser usada como instrumento de gestao estratégica da
forca de trabalho voltada para resultados (ver Box 9).

A referida portaria n° 5.127/2024 do governo federal
também estabelece diretrizes para reformas na
progressao e promogao dos servidores que estdo em
consonancia com a literatura apresentada:

e Para o desenvolvimento do servidor na carreira
(progressdo e promogao) serdo avaliados:

contribuicdo do desempenho individual e coletivo
para os resultados institucionais;

habilitacdo para o desenvolvimento de atividades
mais complexas; e

engajamento e comprometimento com o trabalho
desempenhado;

® Valorizagao tanto de perfis técnicos quanto gerenciais;

® Periodo minimo de, preferencialmente, vinte anos para
o alcance do topo da carreira;

® Reconhecimento do servidor com desempenho
superior aos parametros estabelecidos;

e Desenvolvimento profissional do servidor na
carreira como um processo continuo ao longo de sua
permanéncia no cargo;

e Exercicio em unidades de lotagao prioritarias podera
ser considerado como critério.

® Tempo ndo deve ser utilizado como critério unico;

¢ Titulagdo académica podera ser considerada como
um dos critérios.

Em suma, ha muito espago de melhoria da qualidade
do servigco publico por meio de politicas que visam
reduzir as distorgdes na estrutura das carreiras, suas
respectivas remuneragdes e a auséncia de incentivos
positivos de carreira alinhados as boas praticas de
gestdo de pessoas.

Vocé sabia?

Ainda faltam dados publicos
para conhecer a estrutura de carreiras
e remuneragoes do servigo publico.

Os dados sobre a estrutura de carreiras e suas
respectivas tabelas salariais sao de dificil acesso
ou inexistentes publicamente de forma organizada
em grande parte dos estados e municipios. Assim
como ocorre com as informagdes gerais de pessoal,
encontramos dificuldades no acesso a dados
especificos de carreiras de forma sistematica para
todos os entes. Cada um deles possui autonomia para
definir seu regime juridico dnico e seu préprio sistema
de carreiras, 0 que resulta na auséncia de uma diretriz
comum ou de uma taxonomia padronizada dessas
carreiras. Essa fragmentacdo dificulta a realizagdo de
analises em ambito nacional sobre as estruturas de
cargos e carreiras.

Como foi descrito no texto, problemas de distorgoes
e desigualdades poderiam ser mais facilmente
diagnosticadas e corrigidas caso os dados sobre
as estruturas que organizam as carreiras fossem
sistematizadas, facilitando assim sua gestdo. Embora
alguns entes federativos disponibilizem informagdes
como agrupamentos de cargos/carreiras e suas
respectivas tabelas salariais, essas informagdes muitas
vezes carecem de consisténcia. Além dessas, poderiam
ser publicizadas informagdes de amplitude salarial,
detalhamento de atribuigdes, matrizes de competéncias,
vacancia e vagas ocupadas, a respectiva legislagado que
cria a carreira e legislagOes relacionadas a ela, entre
outras informag0es que garantiriam maior transparéncia
ativa e facilitariam a gestdo, ja que em muitos casos 0s
dados nao apenas nao sao transparentes para o publico
externo como também ndo sdo disponiveis de forma
organizada para os gestores.
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Notas metodoloégicas

Esta secdo tem como objetivo trazer detalhamentos
sobre as fontes de dados utilizadas, as agregagdes
feitas e as escolhas metodoldgicas adotadas na

construgdo dos graficos do Anudrio e na tabulagdo de
todos os dados.

1.  APNADc - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua

A PNADc foi utilizada como fonte de dados na pesquisa
comparativa entre paises feita pela Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT) e também para
analisarmos o perfil racial e outros cruzamentos
com essa varidvel no setor publico. A sua unidade de
investigagdo sao pessoas e a pesquisa possui uma série
histérica desde 2012, sendo realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

0 emprego plblico ja erainvestigado na PNAD (Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios), que chegou ao fim
em 2015, e até mesmo em censos demograficos desde
1872, porém com metodologias e categorias que foram
mudando ao longo dos anos, assim como a prépria
estrutura estatal”s. Desde o inicio da série histérica da
PNADc ndo houve alteragdo nas perguntas referentes
ao vinculo com o setor publico, 0 que nos permite uma
comparagao entre os anos. A pergunta que identifica
se uma pessoa trabalha no setor publico é: “Nesse
trabalho, [nome do individuo de referéncia] era..” e duas
alternativas levam a categorizagdo no setor publico:
“Militar do exército, da marinha, da aerondutica, da policia
militar ou do corpo de bombeiros militar” ou “Empregado
do setor publico (inclusive empresas de economia
mista)”. Essa pergunta sé aparece para aqueles que sdo
maiores de 14 anos e declararam estarem trabalhando
na semana de referéncia da pesquisa. A unidade de
investigacdo da PNADc sdo “pessoas”, o que significa

que ao contabilizarmos os que responderam trabalhar
no setor publico estamos considerando o total de
pessoas e ndo o total de vinculos. Todos os dados que
utilizaram a PNADc como fonte consideraram apenas
quem respondeu trabalhar no setor puablico em seu
trabalho principal.

Além disso, na PNADc nao é possivel diferenciar o
tipo de vinculo ou a esfera de poder, apenas os entes
administrativos (federal, estadual ou municipal) e o
grupo de atividades por meio do Cddigo Brasileiro
de Ocupagdes (CBO). Ela também é uma pesquisa
autodeclaratéria (e heteroclassificatéria para casos da
pessoa ndo ser a pessoa de referéncia do domicilio)
e é baseada na declaracdo do empregado sobre o seu
empregador”e.

Consideramos pessoas em posi¢coes de lideranga
aquelas que naPNADc, navaridvel VD4011 (Grupamentos
ocupacionais do trabalho principal da semana de
referéncia para pessoas de 14 anos ou mais de idade),
foram categorizadas como “Diretores e gerentes”.

0 nosso script com o tratamento para os dados da
PNADc encontram-se em:

https://github.com/Republica-org/Ecossistema-dados/
blob/main/pre_tratamento/tratamento_republica/
PNADC/PNADc _genero raca.R

2.  RAIS - Relagao Anual de Informagoes Sociais

Diferentemente da PNADc, que tem pessoas como
unidade de investigacdo, a RAIS considera os vinculos

empregaticios como sua unidade de analise, o que
significa que uma mesma pessoa pode aparecer mais de

75 As perguntas sobre emprego publico também estdo presentes em outras pesquisas domiciliares do IBGE, como a POF (Pesquisa de
Orgamentos Familiares) e a PNS (Pesquisa Nacional de Satide), por exemplo.

76 Mesmo tendo como unidade de investigagdo pessoas e nao vinculos, historicamente os valores encontrados de pessoas que trabalham
no setor publico pela PNADc é superior ao total de vinculos publicos encontrados na RAIS. Em tese, os valores deveriam ser invertidos ja que
o Ultimo se trata de uma contagem de vinculos. Uma das hipéteses para que acontega tal fenémeno é a interpretagédo sobre a pergunta con-
templar profissionais terceirizados do setor publico, grupo que na RAIS faria parte do setor privado. Ou ainda caso de consultores, bolsistas
ou outros tipos de vinculos avulsos que podem nao ser captados pela RAIS. “Por fim, é provavel que os empregados temporarios e avulsos,
a parcela do emprego publico que cresceu mais expressivamente a partir dos anos 1990, ndo sejam declarados ou estejam subestimados
na Rais. A esse respeito, nossa hipotese é que as informacgdes declaradas pelo empregado acerca de quem é o seu empregador, como é

o caso da PNAD, sdo mais confidveis do que o registro que o empregador faz do seu plantel e empregados, sobretudo em se tratando de
empregados sem vinculo formal de emprego” (CARVALHO, CARDOSO e FIGUEIREDOQ, 2011, p.201). Contudo, por se tratar de uma hipdtese e
por se tratar de um vinculo que é dificil captarmos nessas pesquisas maiores, nao iremos focar neste primeiro momento nos profissionais

terceirizados que também fazem parte do setor publico.


https://github.com/Republica-org/Ecossistema-dados/blob/main/pre_tratamento/tratamento_republica/PNADC/PNADc_genero_raca.R
https://github.com/Republica-org/Ecossistema-dados/blob/main/pre_tratamento/tratamento_republica/PNADC/PNADc_genero_raca.R
https://github.com/Republica-org/Ecossistema-dados/blob/main/pre_tratamento/tratamento_republica/PNADC/PNADc_genero_raca.R
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uma vez na contagem, pois pode acumular mais de um
vinculo pudblico?”. A RAIS é uma fonte de dados quase
que censitaria do mercado de trabalho formal brasileiro
e ela é feita a partir das declaragfes que instituicdes
publicas e privadas enviam anualmente para o
Ministério do Trabalho. Na RAIS, para além dos vinculos
de estatutdrios (efetivos e ndo efetivos), celetistas e
temporarios, também é possivel captar informagdes
sobre aprendizes, estagidrios e vinculos nao definidos,
mas que foram cadastrados como vinculos por parte
de instituicdes publicas. Além dessas caracteristicas,
a RAIS possui informagdes de carga hordria, natureza
juridica detalhada, informagdes so6ciodemograficas
(sexo, raca’®, escolaridade, faixa etdria, remuneragao
média, entre outras informagdes).

A RAIS possui mais informagdes sobre os vinculos
publicos, além de possuir uma série histérica mais
longa. Por conta dessas caracteristicas, ela é a
principal fonte de informagdo deste Anudrio. Contudo,
como é fundamental entender também o perfil racial do
profissional publico, informacgdo inconsistente na RAIS,
e é importante o cruzamento dessa informagdo com o
sexo do individuo, utilizamos a PNADc para analisarmos
esses dados em especifico.

Para fins de delimitar o nosso publico-alvo, portanto, ao
utilizarmos a RAIS, profissional piblico é todo aquele
que é declarado por institui¢goes cuja natureza juridica
seja pertencente a administragao publica - grupo 1
da Estrutura da Tabela de Natureza Juridica de 2002
da Comissdo Nacional de Classificagdo (Concla) - e a
empresa publicaou sociedade de economiamista. Jana
PNADc, sao considerados todos aqueles que declaram
fazer parte do setor publico no trabalho principal, seja
civil ou militar. Para este trabalho, portanto, foram
consideradas as seguintes naturezas juridicas:

1. Administragao Publica
101-5 - Orgéo Pdblico do Poder Executivo Federal

102-3 - Orgédo Pdblico do Poder Executivo Estadual ou
do Distrito Federal

103-1 - Orgéo Pdblico do Poder Executivo Municipal

104-0 - Orgdo Pdblico do Poder Legislativo Federal

105-8 - Orgdo Pdblico do Poder Legislativo Estadual ou
do Distrito Federal

106-6 - Orgéo Pdblico do Poder Legislativo Municipal
107-4 - Orgéo Publico do Poder Judiciario Federal
108-2 - Orgdo Publico do Poder Judiciario Estadual
110-4 - Autarquia Federal

111-2 - Autarquia Estadual ou do Distrito Federal
112-0 - Autarquia Municipal

113-9 - Fundagao Federal

114-7 - Fundacao Estadual ou do Distrito Federal
115-5 - Fundagao Municipal

116-3 - Orgéo Pdblico Autdnomo da Unifo

117-1 - Orgdo Publico Auténomo Estadual ou do Distrito
Federal

118-0 - Orgéo Publico Auténomo Municipal

2. Entidades Empresariais
201-1 - Empresa Publica

203-8 - Sociedade de Economia Mista

Em relacdo aos poderes, estao agrupados em “outros”
orgaos que nao sdo administracdo direta, autarquias
ou fundagbes de direito publico. J& em relagdo a
esfera, estdo incluidos em “Federal”, “Estadual” e
“Municipal” além da administragdo direta, autarquias
ou fundagdes de direito publico, os fundos publicos,
as fundagdes publicas de direito privado e os 6rgaos
publicos autdnomos. Para o caso da “esfera”, o “outros”
seriam consarcios, comissdes polinacionais, empresas
publicas ou sociedade de economia mista.

77 Ha limitagGes legais acerca do acimulo de cargos publicos (art. 37, inciso XVI, CF/88), entretanto, o nosso uso da pala-
vra “vinculo” é no contexto da RAIS, segundo o qual o foco esta na relagéo juridica que um individuo tem com a instituigao
publica que o declara. Ou seja, o vinculo registrado na RAIS refere-se ao emprego formal entre o servidor e a instituicao,
independentemente de eventual acimulo de cargos. Assim, ao mencionar o vinculo, esta se tratando da forma como o vincu-
lo empregaticio é registrado e declarado pela instituigdo a qual o profissional esta vinculado, sem entrar nos detalhes das
limitagdes legais do acimulo de cargos, que séo regidas pela Constituicao.

78 Ainformacéao de raga da RAIS para o setor publico é inconsistente. Ha4 muitas respostas faltantes, o que impossibilita
tragar o perfil racial do setor publico por meio dessa fonte de dados.

Para alguns graficos fizemos um recorte apenas para
vinculos civis e em outros consideramos o servigo
publico como um todo. Para esse primeiro caso,
inserimos o termo “vinculos civis” nos nomes dos
gréaficos e o filtro feito foi retirar toda ocupagdo que
comecgasse com “0” no cddigo, que se refere ao grande
grupo da CBO chamado “Membros das Forgas Armadas,
Policiais e bombeiros militares.”

3. DadosJusBR

Para os dados provenientes do DadosJusBR, base de
dados administrada pela Transparéncia Brasil (TB) que
compila informagdes do Conselho Nacional de Justica
(CNJ) e do Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP), utilizamos uma base de dados disponibilizada
por eles que ainda ndo esta publica pois ainda é um
trabalho em andamento. A TB estd realizando um
trabalho de padronizagdo das rubricas enviadas para
os dois conselhos para possibilitar uma analise mais
sistematizada do judiciario e do Ministério Publico.
Foram padronizadas até entdo, sete rubricas: auxilio-
alimentacao, auxilio-saude, férias, gratificacao natalina,

Para consultar os scripts que utilizamos nos graficos
detalhando as ocupacgdes civis da RAIS classificadas
pela CBO acesse:

https://github.com/Republica-org/Ecossistema-dados/
blob/main/tratamento_GBQ/perfil remuneracao/RAIS
cbo_quantidade_vinculos_2003.ipynb

https://github.com/Republica-org/Ecossistema-dados/
blob/main/tratamento_GBQ/perfil_remuneracao/RAIS
cbo_guantidade_vinculos_2022.ipynb

indenizagao de férias, licenga compensatoria e licenga
prémio.

Todos os graficos foram produzidos considerando
uma amostra de o6rgdos que disponibilizaram dados
todos os anos, a0 menos 9 meses/ano, considerando
necessariamente os meses de novembro e dezembro.
Os scripts para geragao dos graficos estao aqui:

https://github.com/Republica-org/dadosjusbr

0000
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Tabela 1: Estatisticas descritivas das amplitudes remuneratdrias por faixas da remuneragao inicial - Governo
Federal - 2023

Amplitude salarial

rellrlll)l('\:?';:&o Q::::i:lg«;c;e Mdximo  Minimo Média Mediana Des::g;pa-
(em reais)
Até 5 mil 317 0.89 0.01 0.43 0.55 0.29
Entre 5 e 10 mil 513 0.84 0.04 0.44 0.36 0.15
Entre 10 e 15 mil 70 0.48 0.26 0.36 0.35 0.05
Acima de 15 mil 56 0.3 0.21 0.27 0.28 0.03

Fonte: Elaboragdo prépria com base nas tabelas de remuneragao do governo federal (2023).
Os gréficos a sequir tém elaboragdo propria com base no Panorama Remuneratério Nacional, do Observatério
da Rede de Gestao de Pessoas produzido pela Secretaria de Estado da Administragdo (SEAD) de Goids.

Grafico 1: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta diregao e de carreiras selecionadas
Governo Estadual do Amapa - 2024
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Grafico 2: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -
Governo Estadual de Alagoas - 2024
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Grafico 3: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -
Governo Estadual do Para - 2024
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Grafico 4: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta diregao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual de Santa Catarina - 2024
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Grafico 5: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta diregao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual de Pernambuco - 2024
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Grafico 6: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual de Paraiba - 2024
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Grafico 7: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual do Amazonas - 2024
R$45.000 R$44.308,52
R$40.000
R$35.000

R$30.000 R$28.060,00

[ ]
R$25.000 R$28.060,00

R§20.000 R$23f548,96
R$15.000

R$10.000

R$5.000

R$0,00

Auditor Fiscal Secretario de Estado

/ECONOMIA

R$27.761,42

R$25.949,82

R$14.700,00
[ ]
R$14.700,00

Procurador do Subsecretario

Estado/PGE

Cargos

R$8.500,00
(]
R$8.500,00

Superintendente

R$6.038,07
]
R$5.252,89 R$0,00
[ J
R$0,00
Analista de Gestao Gestor

Governamental/
SEAD

Governamental/SEAD



Anudrio de

Gestdo de Pessoas

Grafico 8: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta diregao e de carreiras selecionadas -
Governo Estadual de Sao Paulo - 2024
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Grafico 9: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta diregao e de carreiras selecionadas -
Governo Estadual do Rio Grande do Norte - 2024
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Grafico 10: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -
Governo Estadual do Maranhao - 2024
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Grafico 11: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -
Governo Estadual do Acre - 2024
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Grafico 12: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -
Governo Estadual do Rio Grande do Sul - 2024
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Grafico 13: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -
Governo Estadual do Distrito Federal - 2024
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Grafico 14: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas
- Governo Estadual de Espirito Santo - 2024
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Grafico 15: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas
- Governo Estadual da Bahia- 2024
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Grafico 16: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta diregcao e de carreiras selecionadas
- Governo Estadual do Parana - 2024
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Grafico 17: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta diregao e de carreiras selecionadas
- Governo Estadual de Roraima - 2024
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Grafico 18: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual de Ronddnia - 2024
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Grafico 19: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual do Piaui - 2024
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Grafico 20: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual do Rio de Janeiro - 2024
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Grafico 21: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual do Mato Grosso - 2024
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Grafico 22: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual do Ceara - 2024
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Grafico 23: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual de Tocantins - 2024
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Grafico 24: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas - Governo
Estadual de Minas Gerais - 2024
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Grdfico 25: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢gao e de carreiras selecionadas
Governo Estadual de Goias - 2024
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Grafico 24: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas -

Governo Estadual de Minas Gerais - 2024
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Grafico 25: Amplitude salarial mensal de cargos comissionados de alta dire¢ao e de carreiras selecionadas
Governo Estadual de Goias - 2024
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