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RESUMO

A busca pela administracdo publica gerencial eficiente e efetiva tornou-se
um dos principais objetivos do governo e uma das principais demandas da
sociedade nas Ultimas décadas. A evolucdo dos modelos administrativos no Brasil
influenciou, sobremaneira, o papel da gestdo de pessoas na administracdo publica,
a expansao do quadro de pessoal do Poder Executivo Federal e o controle sobre as
despesas para manutencdo desse. Por meio da analise de dados disponibilizados
por 6rgdos governamentais e da legislacdo, buscou-se tracar as transformacdes —
guantitativas e qualitativas — do quadro de pessoal do Poder Executivo Federal e o
impacto orcamentario decorrente desses servidores, levando-se em consideragdo o
guantitativo atual desses profissionais; a remuneracdo e suas diferencas entre os
diversos 6rgaos e Poderes da Unido — assim como entre 0 mercado —; as despesas
com pessoal e seus limites orcamentarios, dispostos na Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF); e a situacéo econdmica do pais. Verificou-se que a evolucdo do quadro
de pessoal foi suficiente apenas para repor estoques vigentes em meados da
década de 1990, que a Unido tem instituido uma politica de recrutamento a qual visa
a admissao de servidores com melhores qualidades académicas e que tem mantido
sobre controle as despesas com pessoal, em comparac¢éo aos limites impostos pela
legislacdo. Contudo, em decorréncia do atual cenario econdmico, o governo deve ter
cautela na implementacdo de qualquer medida — seja a admissdo de novos
servidores ou o reajuste das remuneracfes — que venha a aumentar a despesa com
essa verba, tendo em vista que os limites estipulados pela LRF sé&o baseados na
Receita Corrente Liquida, que, por sua vez, compreende, sobretudo, receitas
decorrentes de tributos, a qual tém demonstrado frustracdes em sua arrecadacao.

Palavras-chave: Modelos administrativos. Quadro de pessoal. Impacto
or¢camentario; setor publico.



ABSTRACT

The search for efficient and effective managerial public administration has
become a major goal of the government and one of the main demands of society in
recent decades. The progress of administrative models in Brazil influenced, greatly,
the role of Human Resources in the public administration, the development of the
number of public servants of the Federal Executive Power and control over expenses
to maintain this. Through the analysis of data made available by government
agencies and legislation, this study aimed to trace the evolution — quantitative and
gualitative — of the Federal Executive Power staff and the budget impact of these
public servants, taking into account the current staff quantitative; remuneration and
their differences between the several government agencies and Powers of the Union
— as well as between market —; staff costs and its budget limits, arranged in the
Fiscal Responsibility Law (FRL); and the economic situation of the country. It was
found that the evolution of the workforce was enough just to replace existing stocks
in the mid-90, that the Union has set up a recruitment policy which seeks admission
of public servants with better academic qualities and that has kept under control
personnel expenses, compared to limits imposed by law. However, due to the current
economic scenario, the government should be cautious in implementing any
measure — whether the admission of new servers or the adjustment of salaries —
which will increase staff costs, given that the limits set by FRL are based on the
Current Net Revenue, which comprises mostly revenues from taxes, which have
shown a decrease in its collection.

Key words: Administrative models. Staff. Budget impact. Public sector.
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INTRODUCAO

A demanda por servigos publicos de qualidade, prestados pelo Estado,
tem crescido exponencialmente nas Ultimas décadas. A busca pela exceléncia e
pela administracdo publica gerencial se tornou um dos principais objetivos do
governo brasileiro e uma das principais demandas da sociedade (PANTOJA;
CAMOES; BERGUE, 2010; BRASIL, 1995). Uma dessas vertentes tem se mostrado

bastante enigmatica: a gestdo de pessoas.

A valorizacéo das pessoas que trabalham nas organizagfes tem crescido
no ambito do Governo Federal. A visdo de que as organizacdes funcionam por meio
das pessoas e de que delas dependem tem incidido no ambiente organizacional,
tanto privado quanto pulblico (CAPELLI, 2010; PANTOJA; CAMOES; BERGUE,
2010).

Essa valorizacdo tem como intuito a prestacdo de servicos excelentes a
sociedade, que se apresenta, atualmente, como um dos atores ativos na formulagao
de politicas publicas, nas quais seus anseios tém interferido, de forma direta e

indireta, no direcionamento politico dos governantes e gestores.

No entanto, ndo obstante ter sido implementada no Brasil a administracao
gerencial, ainda existem diversas praticas derivadas da administracdo burocratica
(por exemplo, a realizacdo de concursos publicos para provimento de cargos) e da
administracdo patrimonialista (por exemplo, a nomeacdo ad nutum de cargos

comissionados e fungdes de confianca).

Essa indecisdo sobre o modelo a ser utilizado afetou, sobremaneira, a
capacidade de governo, provocando o convivio, de um lado, de instituicbes e
servicos de exceléncia e, de outro, de ministérios esvaziados, sem equipes

permanentes e sem processos estruturados de gestao (AMARAL, 2006).

7

Outro ponto importante que deve ser levantado € a governanca da
maquina publica, ou seja, a capacidade do governo de implementar efetivamente
suas politicas. Atualmente, a midia e a sociedade tém questionado o tamanho e o
inchaco do aparelho do Estado, sobretudo o numero de ministérios, cargos

comissionados e servidores, assim como o gasto publico para manutencéo desses.
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N&o obstante, as reformas constitucionais, legais e administrativas,

enfrentadas nas ultimas décadas, demonstraram a preocupa¢do com a sociedade,
legitimidade e eficiéncia do Estado. Ressalta-se, nesse sentido, a criagdo de leis que
disciplinam a utilizacdo das receitas publicas e instrumentalizam a transparéncia dos

gastos e politicas publicas.

Dessa forma, € importante analisar os diversos fatores que influenciam na
contratacao de novos servidores do Poder Executivo Federal, seja para provimentos
de cargos efetivos ou para cargos comissionados, dos quais se destaca o0 impacto
orcamentario. Embora o pico de cerca de 680 mil servidores civis ativos de 1992
somente ter sido atingido em 2014, o atual quantitativo de servidores ativos causa
um impacto de R$ 85.273.700.000,00 (oitenta e cinco bilhées, duzentos e setenta e
trés milhdes e setecentos mil reais) no orcamento do Poder Executivo Federal, que
representa um gasto com servidores civis ativos 533% superior do que o realizado
em 1995 (BRASIL, 2015g; CARDOSO JUNIOR; NOGUEIRA, 2011a, 2011b).

Outro ponto que merece atencdo € a politica remuneratéria desses
servidores. Atualmente, em decorréncia do quantitativo de servidores, qualquer
aumento, até mesmo a corre¢cdo baseada na inflacdo, representa um aumento

expressivo no gasto com pessoal.

Tal preocupagcdo com 0 orcamento merece especial cautela devido a
instituicdo da Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, conhecida como a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que “estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal [...]" (BRASIL, 2000, p. 82).

Em decorréncia da referida lei complementar, a Unido ndo podera
exceder 50% de sua Receita Corrente Liquida (RCL) com pessoal, caso contrario,
sofrera diversas sancdes, como: a proibicdo de recebimento de transferéncias
voluntarias, de obtencdo de garantias direta ou indireta de outro ente e de
contratacdo de operacdes de crédito, ressalvada as destinadas ao refinanciamento
da divida mobiliaria e as que visem a reducdo das despesas com pessoal (BRASIL,
2000; MENDES, 2012).

Embora, para Cardoso Junior (2011), seja impossivel falar de “tamanho”
do estado, tendo em vista que as variaveis que melhor explicam o citado “tamanho”

sdo o0 tempo e o espaco de cada caso ou experiéncia concreta, ha possibilidade de
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se levantar questbes quanto ao quantitativo de servidores que ocupam cargos na

administracdo, ao impacto orcamentario para manter o quadro de pessoal — tanto
ativo como inativo (aposentados) — e de se contornar eventuais déficts de

servidores.

Quanto aos objetivos do trabalho, cumpre registrar que o objetivo geral
procurou compreender a evolugcdo do quadro de pessoal na Administracdo Publica
federal. Foram tracados os seguintes objetivos especificos: contextualizar as
transformacdes do modelo de gestdo publica no Brasil, principalmente na area de
gestao de pessoas; tracar a evolucédo quantitativa e qualitativa do quadro de pessoal
e dos cargos em comissao; identificar os principais fatores que influenciaram essa
evolucdo; e analisar 0s impactos orcamentarios decorrentes das politicas de
composicdo da forca de trabalho das ultimas décadas, sobretudo com relacédo as

remuneracodes, limites legais e cenario econdémico.

Para atingimento desses objetivos, foi realizado um estudo explicativo —
tendo em vista a importancia de se analisar o percurso histérico dos modelos de
administrac@o publica e suas caracteristicas — e exploratério — observada a intencao
de identificar, delimitar e analisar a evolucédo e o impacto orcamentéario do quadro de
pessoal —, por meio de uma ampla andlise bibliografica e documental — este pela
andlise de boletins e informacdes disponibilizadas por diversas plataformas oficiais

do Governo Federal.

Buscou-se realizar um trabalho histérico e comparativo. Historico pela
necessidade de compreensao da trajetéria historica da Administracdo Publica e
comparativo pela importancia de se realizar uma analise comparativa dos diversos
momentos e fatores que influenciaram as politicas publicas de gestdo de pessoas e

seus impactos no gasto publico.

Este trabalho foi divido em trés blocos. O primeiro bloco teve o objetivo de
realizar uma analise historica dos caminhos percorridos pela Administracdo Publica
federal, nas quais foram identificados e analisados os trés modelos administrativos
vivenciados no Brasil — Patrimonialista, Burocratico e Gerencial —, bem como a

coexisténcia desses e o0 impacto para a gestdo de pessoas.

Na segundo capitulo, foram realizadas analises acerca da evolugcao

guantitativa e qualitativa do quadro de servidores ativos da Administracdo Publica
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federal, bem como dos cargos comissionados. No ultimo bloco, foi efetuada uma

andlise quanto o impacto orcamentario decorrente dessa evolugdo histérica do

quadro de pessoal do Governo Federal.

Por fim, ndo resta duvidas da importancia que se deve dar as politicas
publicas de gestdo de pessoas, sobretudo na area de provimento de cargos e
remuneracdo. Dessa forma, o presente estudo espera contribuir para o trabalho dos
gestores de recursos humanos dos Orgaos Centrais, Setoriais e Seccionais do
Sistema de Pessoal Civil da Administracdo Publica Federal (SIPEC) e autoridades

politicas envolvidas na formulacdo dessas politicas.
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1 EVOLUCAO DOS MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

A Administracdo Publica é marcada por uma miscigenacdo nas relagdes
entre o Estado e a sociedade, na qual participam diversos tipos de gramatica, como
0 personalismo, impersonalismo e as combinacdes destes: clientelismo,
universalismo de procedimentos, corporativismo e préaticas burocraticas. Ao analisar
a trajetdria da Administragéo Publica no Brasil, pode-se observar a existéncia de trés

modelos: o patrimonialista, o burocratico e o gerencial (NUNES, 2010).

Ainda, é impossivel discutir sobre o tamanho do Estado em abstrato, pois,
devem ser considerados diversos fatores — territoriais, sociais, politicos, econdmicos
— que sdo melhores explicados por uma analise da trajetoria histérica do Estado
brasileiro (CARDOSO JUNIOR; NOGUEIRA, 2011a).

N&o obstante, para que se possa compreender as politicas de gestédo de
pessoas da Administracéo Publica Federal € necessario o entendimento da evolugao
e da coexisténcia desses modelos de administracdo publica praticados no Brasil,

assim como seu impacto e influéncias sobre essas politicas.

1.1 Administracédo Puablica Patrimonialista

O Estado e a Administracdo Publica tém origens no patrimonialismo, o
qgqual é marcado pela apropriacdo da esfera publica e expressa nas praticas
administrativas e estamentais. Esse tipo de administracdo — caracterizada como uma
forma de dominacao tradicional — surgiu, no Brasil, no periodo colonial, por meio da
reproducéo de tradicOes portuguesas (DIEGUES; HELAL, 2009; WEBER 1979).

E considerada, por Max Weber (1979), a primeira forma de dominio, a
gual era exercida pelo patriarca — ou pelo principe patrimonial — e baseada na

tradicdo e na autoridade do “ontem eterno”.

A corrupcao, o uso de recursos publicos para interesses particulares e o
nepotismo eram evidentes nesse tipo de administracdo (PEREIRA, 2001). Nesse

sistema, os bens publicos e particulares ndo sédo diferenciados, pois o Estado
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funciona como uma extensdo do poder do Rei (ou chefe politico), ndo havendo a

separacao de seu patrimonio particular do estatal (BRASIL, 1995).

O patriménio publico, o qual deveria atender o bem-estar e 0s interesses
da coletividade, era utilizado por grupos dominantes da sociedade para servir aos
seus proprios interesses. Faoro (2001, p. 101) chamava esses grupos, que
comandavam o poder no Estado patrimonialista brasileiro, de estamento de fei¢ao
burocrética. Segundo o autor,

[...] o patrimonialismo, organizagéo politica basica, fecha-se sobre si proprio
com o estamento, de carater marcadamente burocratico. Burocracia ndo no
sentido moderno, como aparelhamento racional, mas da apropriagdo do
cargo.

Esse estamento, no que Ihe diz respeito, embora muitas vezes ndo serem
servidores do Estado, tinha o poder para influenciar as nomeacgdes de cargos
publicos, respeitados os limites fixados pelo soberano. Dessa forma, esses cargos
eram utilizados como uma forma de aliciamento ou de retribuicdo de favores, e as
nomeacdes eram realizadas sem indicios de um sistema de mérito (CARVALHO,
2011b).

Em decorréncia de suas caracteristicas — por exemplo: corrup¢ao, uso de
recursos publicos para interesses privados e nepotismo —, 0 modelo patrimonialista
impbs a administracdo publica a necessidade de desenvolver um sistema gerencial
capaz distinguir a “coisa” publica (res publica) da “coisa” privada (res principis)
(BRASIL, 1995).

1.2 Administragédo Publica Burocrética

Em resposta as praticas do modelo patrimonialista, a administracao
publica burocratica, idealizada por Max Weber, foi adotada no Brasil pelo Governo
Vargas, principalmente com a instituicdo, em 1936, do Departamento Administrativo
do Servico Publico (DASP) (BRASIL, 1995; PEREIRA, 1998). Segundo Pereira
(2000, p. 16) “[...] a reforma burocratica foi um grande avango ao romper com o
patrimonialismo e estabelecer as bases para o surgimento da administracédo

profissional”.
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A burocracia introduziu na gestao publica uma viséo racional da maquina

publica, baseada em um sistema de mérito, o qual tinha como objetivo assegurar a
igualdade de oportunidade, a eficiéncia dos quadros e a neutralidade administrativa
(DIEGUES; HELAL, 2009; CARVALHO, 2011c; PEREIRA, 1998).

Uma explicacdo para utilizacdo do modelo burocratico de administracao
foi a superioridade puramente técnica sobre qualquer outra forma de organizacao
(WEBER, 1979).

No inicio, o principal papel da reforma burocratica foi designado ao DASP,

o qual ficou encarregado de, segundo Carvalho (2011c, p. 52),

[...] estudar a estrutura e o funcionamento dos 6rgéos publicos, bem como
as inter-relagcdes desses 6rgdos e suas relacdes com o publico, a fim de
produzir mudancas visando reduzir seus custos e aumentar sua eficiéncia;
realizar proposta orcamentaria e fiscalizar a execucdo do orgcamento;
realizar selecdo de candidatos a cargos e fungbes; promover a readaptacéo
e o aperfeicoamento de funcionéarios; estudar e fixar os padrées e
especificacbes de materiais utilizados; inspecionar os servigos; e auxiliar o
Presidente da Republica no exame dos projetos de lei concernentes a
administracdo publica.

Destarte, o modelo burocréatico, baseado na autoridade racional-legal
como fonte de poder dentro das organizagdes, possui como principais fundamentos:
formalidade, impessoalidade, profissionalismo, separacdo entre a propriedade
publica e privada, trabalho remunerado, divisdo racional de tarefas, critérios
profissionais de ingresso, promoc¢ao e desenvolvimento na carreira Nno Servigco
publico através da formacdo de uma politica de administracdo de pessoal baseada
no mérito (PEREIRA, 1998; DIEGUES; HELAL, 2009; SECCHI, 2009).

No entanto, em decorréncia das transformacdes tecnoldgicas, culturais,
sociais, além da demanda por servicos publicos de qualidade, o modelo burocratico
weberiano foi considerado inadequado, antiquado e ineficiente devido a algumas de
suas disfungdes, tais como: morosidade, estilo autorreferencial e deslocamento das
necessidades dos cidadaos (SECCHI, 2009).

‘Assim, em resposta a estas limitacdes, a expansdo das funcdes
econbmicas e sociais, ao desenvolvimento tecnolégico e a globalizacdo da
economia, emerge na metade do Século XX, a administragdo publica gerencial.”
(DIEGUES; HELAL, 2009, p. 27-28).
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1.3 Administracdo Publica Gerencial

A administragdo publica gerencial pode ser definida por algumas de suas
caracteristicas, por exemplo: funcionarios publicos merecedores de confianga,
controle realizado por resultados (a posteriori), descentralizacdo financeira e
administrativa, combate ao nepotismo e a corrupcéo, definicdo de indicadores de
desempenho e administracdo voltada para o atendimento do cidaddo (PEREIRA,
1998).

Com a redemocratizacdo, apés o periodo do regime militar, e em
decorréncia da promulgacéo de Constituicdo Federal de 1988, far-se-ia necessaria a
redefinicdo do sistema administrativo e da maquina publica em bases democréticas
de funcionamento, a fim de incorporar demandas por inclusao social e politica e de

aprimorar a governabilidade e a governanca (CARVALHO, 2011c).

O descontrole fiscal e a crise econdmica dos anos 1970 e 1980 também
forcaram o Estado a redefinir seu papel, tendo em vista o peso da presenca do
Estado na economia nacional (BRASIL, 1995). Dessa forma, a crise podia ser
definida por uma crise fiscal — caracterizada pela crescente perda do crédito e pela
poupanca publica que se tornara negativa; o esgotamento da estratégia estatizante
de intervencédo; e da superacdo da forma burocratica de administracdo publica
(BRASIL,1995; LIMA JUNIOR, 1998; PEREIRA, 1998).

Por conseguinte, a reforma do Estado deixou de ser vista como um tema
abstrato e comecou a ser cobrada pela sociedade, que via suas demandas e
expectativas sendo frustradas (BRASIL, 1995).

A primeira fase da administragdo gerencial inspirou-se no conjunto de
ideias provenientes do New Public Manegment (NPM), o qual era baseado na
incorporagdo dos principios da gestao privada nas instituicbes publicas, com énfase

nos resultados, contratualizagdes e autonomia gerencial (CARVALHO, 2011c).

Assim, a partir dos anos 1990 iniciou-se a reforma do Estado por meio de
privatizacdes, redefinicdo de seu papel, reducdo do quadro de servidores — atraves
da restricdo e suspensdo de concursos publicos e da criacdo do Plano de Demissao

Voluntaria (PDV) —, a descentralizacdo para o setor publico ndo-estatal da execucao
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de servicos nao exclusivos do Estado — a chamada “publicizagado” —, entre outras

(BRASIL, 1995; CARVALHO, 2011c).

Buscou-se reforcar a governanca por meio da transicao programada da
administrac@o publica burocratica, rigida e ineficiente, voltada para si e baseada no
controle a priori, para uma administracdo publica gerencial, flexivel e eficiente,
voltada para o cidaddo, baseada no controle a posteriori (BRASIL, 1995; LIMA
JUNIOR, 1998; PEREIRA, 1998).

Um dos instrumentos, mais importante a época, utilizado para efetuar as
mudancas necessarias foi o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE), o qual efetuou um diagnéstico do aparelho do Estado, definiu objetivos e
estabeleceu diretrizes para a reforma da administragdo publica brasileira (BRASIL,
1995).

Foram definidos objetivos gerais e especificos que buscavam, entre
outros: aumentar a governanca do Estado e limitar suas acdes aquelas funcdes que
lhe sé&o proprias e exclusivas; descentralizar agdes de carater local aos estados e
municipios; aumentar a efetividade do ndcleo estratégico;, modernizar a
administracdo burocrética; fortalecer praticas de adocdo de mecanismos que
privilegiem a participagao popular; colocar em pratica a “publicizagao”; lograr maior
autonomia e maior responsabilidade aos dirigentes; aumentar o controle social; e dar

continuidade as privatizacdes (BRASIL, 1995).

A estratégia utilizada para essa reforma foi focada em trés dimensoes:
institucional-legal, cultural e de gestdo. Com relacdo a primeira dimenséo, foram
feitas propostas que visavam o aperfeicoamento do sistema juridico-legal, por meio
da proposicdo de emendas constitucionais; reformas no sistema previdenciario,

econdmico e tributario; e alteragdes na legislacéo infraconstitucional (BRASIL, 1995).

A dimensao cultural foi operacionalizada pela mudangca do controle a
priori para o controle a posteriori, no intuito de permitir a parceria e a cooperagcao a
partir de uma politica que deposita a confianca provisoria aos administradores
publicos. A terceira dimensé&o ocorreu pela definicdo de indicadores de desempenho,
treinamento sistémico, desenvolvimento de estratégias flexiveis para o atingimento

das metas estabelecidas, aperfeicoamento das capacidades gerenciais e técnicas
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do setor publico, recrutamento estratégico de pessoal, permanente atualizacdo dos

guadros do aparelho do Estado, entre outros (BRASIL, 1995).

Embora o movimento direcionado ao PDRAE tenha ocorrido somente com
a entrada do ex-presidente Fernando Henrigue Cardoso a Presidéncia da Republica,
essa reforma nao foi a primeira tentativa do Brasil de implementar a administracao
gerencial (BRASIL, 1995; PEREIRA, 1998). Nesse ponto, o Decreto-lei n°® 200/1967
“[...] constituiu um marco na tentativa de superacao da rigidez burocrética, podendo
ser considerada como um primeiro momento da administragdo gerencial no Brasil”
(BRASIL, 1995, p. 19).

Essa reforma administrativa impulsionou o processo de descentralizacao
e desenvolvimento da administracdo indireta (autarquias, fundagdes, sociedades de
economia mista e empresas publicas) que se deu a partir das décadas de 1930 e
1940 (CARVALHO, 2011c). Para isso, o decreto-lei dispds sobre a organizacédo da
Administracdo Federal e estabeleceu diretrizes para a Reforma Administrativa do
Estado (BRASIL, 1967).

Foram asseguradas as estatais condi¢des de funcionamento semelhantes
as das empresas privadas — principalmente com relacdo as politicas de
recrutamento e remuneracdo —, dando-se énfase na autonomia da administracao
indireta e instituindo planejamento, orcamento, descentralizacdo, controle a
posteriori e principios de racionalidade administrativa (BRASIL, 1967; BRASIL, 1995;
CARVALHO, 2011c; PEREIRA, 1998).

Contudo, embora buscasse a simplificacdo, a eficiéncia e a agilidade de
procedimentos na gestdo de recursos humanos e de materiais, a reforma permitiu
gue houvessem contratacbes de empregados sem concurso publico, facilitando,
assim, a sobrevivéncia de praticas patrimonialistas (CARVALHO, 2011c; PEREIRA,
1998).

Em 2005, foi dado outro grande passo em busca do aperfeicoamento do
aparelho do Estado pela criagdo do Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizacdo (GESPUBLICA), instituido pelo Decreto n° 5.378, de 23 de
fevereiro de 2005.
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O programa é uma politica publica voltada ao cidadao, orientada pelas

normas que regem a Administracao Publica, sobretudo, os principios constitucionais
— impessoalidade, legalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia —, que visa sair do
servico a burocracia para focar-se na gestdo publica para resultados e na sociedade,
podendo ser aplicada em toda Administracdo Publica de todos os Poderes e esferas
de governo (BRASIL, 2005a; BRASIL, 2009b).

O GESPUBLICA procurou inserir, na Administracdo Publica Federal,
fundamentos de exceléncia, incorporados das bases tedricas da administracao
gerencial e de praticas utilizadas em organizacdes privadas, objetivando a eficiéncia
na aplicacdo dos recursos publicos; a elevacdo do desempenho e da qualidade em
gestdo no atendimento as necessidades do cidadao; a eliminacdo do défict
institucional e a promocéo da governanca (BRASIL, 2005a; BRASIL, 2009b; SILVA;
FADUL, 2011).

Sdo, portanto, fundamentos do programa: pensamento sistémico,
lideranca e constancia de propésitos, visdo de futuro, comprometimento com as
pessoas, responsabilidade social, orientagcdo por processos e informacgoes,
aprendizado organizacional, cultura da inovacédo, geracao de valor, desenvolvimento

de parcerias, controle social e gestao participativa (BRASIL, 2009b).

Contudo, segundo Silva e Fadul (2011), embora gestores conhecam a
importancia de seu papel e das vantagens do novo modelo, a implementagdo do
programa encontra barreiras. Entre os entraves levantados, encontra-se a
percepcdo de uma limitada capacidade de efetuar mudancas no comportamento dos
individuos em relacéo a adesao ao processo de mudanca, principalmente em funcéo
do clima da organizacédo, da cultura organizacional, derivadas de diversas questdes
— como fatores salariais e politicos que envolvem a Administracao Publica.

Para Fowler, Mello e Costa Neto (2011), os fatores que inibem a utilizacdo
do modelo de administracéo utilizado pelo GESPUBLICA s&do o apego a burocracia,
insuficiéncia de recursos, falta de comprometimento, quadro reduzido de servidores,
pressdo das partes interessadas e inexperiéncia institucional com programas de

gualidade.

Embora existam tais resisténcias, esse programa e as demais tentativas

de desburocratizacdo e reformas do aparelho do Estado devem ser considerados
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extremamente relevantes e positivos para a evolucao gerencial da maquina publica

e devem ser utilizados extensivamente por todos os 6rgdos que compdem a
Administracdo Publica Federal, tendo em vista seus fundamentos e metodologias ja

mencionadas.

Percebe-se, porém, que a tentativa de implementacdo de uma
administracdo publica gerencial sempre encontrou barreiras decorrentes da
indecisdo sobre qual modelos de administracdo utilizar e da sucessao hereditaria e
sobreposicdo desses (AMARAL, 2006; CASTOR; JOSE, 1998).

1.4 Coexisténcia dos modelos de Administracdo Publica

Apesar da percepgcdo clara da existéncia dos trés modelos
supramencionados no Brasil, pode-se afirmar que cada um deles ndo surgiu pela
ruptura ou pela auséncia do modelo anteriormente praticado. Sempre conviveram
em diferentes niveis de atuacdo e influéncia, de forma harmoniosa e paradoxal

(DIEGUES; HELAL, 2009), em que cada um desses modelos influenciou o seguinte.

Por exemplo, a administracdo publica gerencial ndo negou 0s principios

da burocracia, ao invés disso, de acordo com Brasil (1995, p. 16),

[...] a administragdo publica gerencial esta apoiada na anterior, da qual
conserva, embora flexibilizando, alguns dos seus principios fundamentais,
como a admissao segundo rigidos critérios de mérito, a existéncia de um
sistema estruturado e universal de remuneracdo, as carreiras, a avaliacao
constante de desempenho, o treinamento sistematico.

Segundo o PDRAE (BRASIL, 1995), a diferenca fundamental entre as
duas administragfes evidenciadas acima esta na forma de controle, na qual a
administrac@o publica gerencial deixa de se basear no controle de processos e

passa a se concentrar nos resultados.

Além disso, podemos reconhecer préticas clientelistas, corporativistas e a
auséncia de uma burocracia profissionalizada em dimensdes adequadas ao Brasil
(AMARAL, 2006). Para Castor e José (1998, p. 109),

[...] os reformadores brasileiros se preocuparam, sistematicamente, com a
modernizacdo das estruturas, sem se preocuparem com 0 agiordamento
das teorias dominantes na burocracia brasileira. Alguns esforgos
modernizantes da administracdo nada mais sdo do que um processo de
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alteracdo cosmética de estruturas organizacionais ja envelhecidas (e que,
exatamente por isso, estdo sendo 'modernizadas'), com alteracdes de
nomenclaturas, reacomodacdes internas de unidades subdepartamentais e
pouco mais. E mais um processo de sucessdo hereditaria do que de
deserdamento.

A gestao de pessoas foi direta e indiretamente afetada por essa evolucéo
e coexisténcia de modelos administrativos. Foram criadas regras e politicas, que
delinearam a atuacdo do profissional no servico publico, as quais influenciaram,
sobremaneira, na forma de recrutamento, selecdo, orientagcdo, remuneracao,
capacitacdo, desenvolvimento, valorizacéo, avaliacdo e desligamento, diferenciando
de forma ampla as politicas de gestdo de pessoas praticadas no setor publico das
praticadas no setor privado.

Por exemplo, no periodo pos-patrimonialista, em decorréncia da reforma
administrativa e implementacdo da burocracia estatal, ocorreu um movimento que se
opunha a nomeacdo de servidores publicos por critérios politicos. Dessa forma,
houve uma intensa busca pela criacdo de critérios meritocraticos de provimento de

cargos, dando-se origem ao instituto do concurso publico (CARVALHO, 2011c).

N&o obstante a importancia do movimento em epigrafe, essa transicao
mostrou-se demorada, na qual, conforme Cardoso Junior (2011), apenas 15% dos
servidores integrantes da estrutura da Administragdo Publica haviam sido nomeados

por meio de concurso publico até 1961.

Por outro lado, se considerarmos a quantidade de servidores admitidos
por concurso publico entre 2004 e 2014, observamos um montante de 247.835
servidores, 0s quais representam cerca de 35% do total de servidores ativos
(BRASIL, 2015g), evidenciando que, embora demorada a transicdo supracitada, o
Governo Federal tem se esforgcado para implementar uma politica de provimento de
cargos por critérios objetivos, que valorizem o desempenho dos candidatos e nao

aspectos meramente politicos.

A despeito da implementacdo de uma administracdo burocratica e a
valorizacdo de instrumentos importantes a época — como a instituicdo de
treinamentos sistematicos, instituto do concurso publico, aplicacdo do sistema de
meritocracia — o Brasil ndo chegou a adotar uma politica de gestdo de pessoas
capaz de atender as necessidades do Estado (PEREIRA, 1998).
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Nesse sentido, devido ao fato de nunca ter sido implementada,

efetivamente, a burocracia weberiana, ndo houve a consolidagdo, no Brasil, de um
modelo de carreiras semelhantes aos praticados na Franca, Japdo ou Canada
(AMARAL, 2006).

A administracdo publica japonesa, por exemplo, é caracterizada por
parametros e regras bem definidas e rigidas, elaboradas de maneira centralizada
com claras definicdes de aplicabilidade e abrangéncia, limitando, principalmente, a
margem de discricionariedade para enquadramentos excepcionais de situacdes

salariais ou da forma de ingresso no servico publico (KOGA, 2007).

N&o temos, contudo, uma administracdo com a flexibilidade de paises
como a Suécia, a Finlandia ou a Nova Zelandia. A administracdo brasileira expressa,
dessa forma, uma tensdo permanente entre consolidacao de carreiras tradicionais e
maior flexibilidade (AMARAL, 2006).

A capacidade de governo foi direta e indiretamente afetada por essa
indecisdo sobre o modelo a ser utilizado, se mais burocratico ou mais flexivel. As
consequéncias dessa alternancia de projetos tém conduzido a fragmentagcéo e
tensdes entre servidores com direitos e deveres distintos, provocando, entre outros
distarbios, a duplicidade e a ambiguidade de tarefas (AMARAL, 2006).

Segundo Schikmann (2010), essa heranca cultivou um estilo gerencial
com tracos autoritarios, rodeado de relacdes excessivamente formais e mal
estruturadas. Nesse contexto, a burocracia assume destague em um arranjo
mecanicista ao estilo taylorista, na qual ndo ha o incentivo a visdes alternativas de
gestdo por parte daqueles encarregados de atividades operacionais, provocando

uma ruptura entre o operacional e o intelectual.

O autor reforca que o Estado ndo € capaz de responder a uma realidade
complexa e multifaceta, tanto no que diz respeito as demandas sociais quanto
aguelas advindas do concerto dos servidores publicos, sobretudo com relacdo a

carreiras, realizacao e reconhecimento profissional (SCHIKMANN, 2010).

Com isso, convivemos, de um lado, com instituicbes e servigos de
exceléncia, que atuam e produzem tecnologias e conhecimentos internacionalmente

competitivos, devido a sua qualidade e fortes investimentos na formacdo de seus
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guadros publicos e, de outro, encontramos ministérios esvaziados, sem equipes

permanentes, sem processos estruturados e sem a pratica de ferramentas de gestéao

reconhecidas, como a gestdo do conhecimento (AMARAL, 2006).
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2 QUADRO DE PESSOAL

A evolucdo quantitativa e qualitativa do quadro de pessoal no Brasil tem
demonstrado a crescente participacdo do poder publico na administragdo publica
brasileira ao longo das ultimas décadas, influenciado, sobretudo, pela expanséo das
atribuicbes do Estado a partir da Constituicdo Federal de 1988, decorrente da
manutencdo do Welfare State — Estado de bem-estar social —, incorporando
responsabilidades como: educacgdo, saude, assisténcia e previdéncia social, meio
ambiente e patriménio cultural (PALOTTI; FREIRE, 2015; BARACHO; SOUZA,
2011).

Essa evolugdo no quadro do setor publico levou a consequente expansao
das despesas para manutencdo do quantitativo de servidores do Poder Executivo
Federal. Entretanto, antes de abordar o impacto orcamentario decorrente desses

gastos, convém avaliar a evolucdo do quadro de pessoal nas Ultimas décadas.

2.1 Evolugao quantitativa do quadro de pessoal

Como levantado anteriormente, o descontrole fiscal e a crise econémica
dos anos 1970 e 1980 forcaram o Estado a redefinir seu papel. Consequentemente,
a década 1990, marcada por ajustes fiscais, foi caracterizada por medidas que
objetivavam a diminuicdo progressiva da for¢ca de trabalho federal (BRASIL, 1995;
CARVALHO, 2011c; PALOTTI; FREIRE, 2015).

Tais medidas ocasionaram a reducao do quadro de servidores civis ativos
da Unido. Em 2002, o quantitativo de servidores civis ativos era 18,86% menor do
gue em 1995, o que compreende um total de 100.101 servidores a menos na forca
de trabalho do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2015g).

Desde 2004, em decorréncia de uma nova politica de contratacdo por
meio de concursos publicos — instituida no governo do ex-presidente Luiz Inacio Lula
da Silva — e com o auxilio do cenario de crescimento econémico — o qual, segundo

Cardoso Junior e Nogueira (2011b, p. 420), “[...] veio a favorecer o inicio de uma
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fase de expansdo do quadro de pessoal da administragcao federal” —, houve um

crescimento significativo, embora ndo expressivo, na quantidade de servidores civis

ativos, conforme demonstrado no Gréafico 1.

Gréfico 1 — Evolucao do quantitativo de servidores civis ativos e de servidores civis inativos do Poder
Executivo Federal — 1995 a 2014.
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Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informacdes organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
65-67).

Esse aumento foi capaz de superar a quantidade de aposentadorias no
periodo e o patamar de mais de 600 mil servidores, vigente na primeira metade dos
anos 1990, chegando ao pico de 705.516 servidores em 2014, conforme os Gréficos
1 e 2 (BRASIL, 2015g; CARDOSO JUNIOR; NOGUEIRA, 2011a).

Para se ter uma ideia, de 2004 a 2014, houve a admissao de 247.835
servidores por meio de concursos — representando, aproximadamente, 35% do atual

guantitativo de servidores civis ativos da Unido — frente a 124.828 aposentadorias.

Grafico 2 — Ingressos no servigco publico, por concurso publico, e quantidade de aposentadorias —
1995 a 2013.

AD_000
35.000
30,000
25000
Admitidos

por concurso pablico
Ontd. de aposentadorias

20,000

15.000
10,000
5000
o

5

S

2

5

*\Sggb ffﬁl fl‘Eisb q’ég: '"553'\ "559 “P«;\' f19'\;b

Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informacdes organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
147-150, 185-187).
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Contudo, conforme salienta Cardoso Junior e Nogueira (2011a), o

movimento de recomposicdo de pessoal no setor publico brasileiro mostrou-se
suficiente, apenas, para repor praticamente o mesmo percentual de servidores

ativos existentes em meados da década de 1990.

O mesmo pode-se dizer sobre a quantidade de servidores inativos, que —
mesmo com elevacao acentuada da quantidade de aposentadorias apos 2008, a
gual superou a marca de 10 mil por ano — tem-se mantido estavel durante as duas

tltimas décadas.

Para Mattos (2011), ao contrario do que se imagina e do que é divulgado
pela imprensa, ndo esta havendo, nos ultimos anos, um “inchagco” do Estado,

medido em termos de emprego publico.

O autor salienta que desde 1995, comparando-se a evolu¢cdo do niumero
de empregos publicos ao de empregos privados formais, houve queda da proporcao
publico/privado, revelando que o dinamismo da geracdo de postos de trabalho no
setor publico ndo acompanhou o dinamismo da geracdo de postos de trabalho do

setor privado formal.

Outro ponto importante que influenciou a evolugdo no quantitativo de
servidores na esfera federal e sua estabilidade, além dos aspectos fiscais, foi a

promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988.

Com advento de nossa Carta Magna, diversas competéncias e atribuicdes
foram descentralizadas aos municipios e estados, 0s quais passaram a gozar de
maior autonomia administrativa, competéncia tributaria, participacdo na receita das
outras esferas e responsabilidade na provisao de servi¢cos, como: saude, educacao
e seguranca publica (CARVALHO, 2011a).

O Grafico 3 demonstra a evolugdo do emprego publico nos trés entes
Federativos durante o periodo de 1992 a 2009. Como se pode observar, durante
esse periodo, o emprego publico municipal, estadual e federal aumentou em
103,53%, 4,16% e 5,96%, respectivamente, provocando uma inversao, em 1999,
entre a quantidade de servidores na esfera municipal e na esfera estadual, assim

como a estabilidade no quadro de servidores da esfera federal.
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Gréfico 3 — Emprego publico por esfera de governo no trabalho principal — 1992 a 2009.
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Fonte: Adaptado de IBGE/PNAD. IPEA (2009 apud CARVALHO, 2011a, p. 289).
Essa inversdo pode ser atribuida a disposicGes institucionais

constitucionais, “[...] que passou aos municipios e aos estados da Federacédo
diversas atribuicdes que antes eram também exclusivamente realizadas pela esfera
federal [...]” e a criagdo de diversos novos municipios — 1.456 durante o periodo de
1985 e 2003 (CARVALHO, 2011a; MATTOS, 2011, p. 269).

2.2 Evolucao qualitativa do quadro de pessoal

Quanto a qualificacdo da forca de trabalho no setor puablico, é importante
ressaltar a alteragdo no perfil dos servidores publicos federais. O perfil de
recrutamento de servidores civis tem passado por uma inversdo desde 1997,
decorrente do aumento na admissdo de servidores para ocupar cargos de nivel
superior e o declinio na nomeacgdo para a ocupacdo de cargos de nivel médio,
indicando um crescimento na demanda de servidores com mais qualificacdes
académicas para compor o quadro de pessoal do Poder Executivo Federal (BRASIL,
2015g; PALOTTI; FREIRE, 2015).

Como indica o Gréfico 4, entre o periodo de 1997 e 2015, a parcela de
servidores em cargos de nivel médio diminuiu de 302.503 (56,89%) para 244.038
(39,64%) servidores, enquanto os ocupantes de cargos de nivel superior aumentou
de 182.303 (34,29%) para 296.603 (48,18%) servidores (BRASIL, 2015f).
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Gréfico 4 — Quantitativo (forca de trabalho) de servidores publicos federais civis ativos do Poder
Executivo, por nivel de escolaridade do cargo — 1997 a 2015.
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Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informacdes organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
70).

Segundo Palotti e Freire (2015), essa inversao pode ser justificada pelo
aumento na quantidade de terceirizacdes para o exercicio de atividades auxiliares —
COmo servigos gerais e secretariados, tipicamente exercidas por empregados com
nivel de escolaridade fundamental e médio — e pela elaboracdo de concursos
publicos com exigéncia minima de nivel superior para ingresso na maquina publica,

conforme demonstrado no grafico abaixo.

Gréfico 5 — Evolugdo da participacdo percentual dos ingressos no servigo publico federal por
concurso publico, segundo o nivel de escolaridade — 1995 a 2015.
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Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informacdes organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
155).
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Desde 1996, a quantidade percentual de ingressos no servigco publico por

concurso de nivel superior ultrapassou a quantidade de ingressos de nivel
intermediario, atingindo seu pico, em 2001, com 94,10% de novos ingressos sendo
efetivado por meio de concursos publicos com requisito minimo de escolaridade de

ensino superior.

Observa-se, também, alteracdo no perfii dos servidores,

independentemente do cargo ocupado, durante a Ultima década.

Grafico 6 — Comparacéo da participacdo percentual do quantitativo de servidores publicos federais
civis ativos do Poder Executivo, por nivel de escolaridade, entre marco de 2005 e marco de 2015.
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Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informag¢des organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
86).

Conforme Grafico 6, houve um aumento de 13,97% na quantidade de
servidores com nivel de escolaridade de ensino superior, pés-graduacao, mestrado
ou doutorado. Consequentemente, nesse periodo, ocorreu uma diminuicdo de
servidores com qualificacBes equivalentes ou inferiores ao nivel de escolaridade de
segundo grau (BRASIL, 2015g).

Entretanto, convém ressaltar que essas informacdes sao limitadas, tendo

em vista que, segundo Palotti e Freire (2015, p. 19),

[...] esses servidores somente s&o solicitados a informar sua escolaridade
ao ingressarem no servigo publico ou quando assumem novo cargo. Dessa
forma, muitos servidores podem completar novos cursos e aumentar sua
qualificacdo ao longo do tempo de servico, sem, no entanto, atualizar no
Sistema Integrado de Administracéo de Recursos Humanos (SIAPE).
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N&o obstante, os dados levantados, por si so, ja conseguem identificar

uma mudancga na estratégia do governo, visando a admissdo de servidores mais
qualificados e, teoricamente, mais capacitados para compor seu quadro de
funcionarios, assim como uma mudanca do perfil dos servidores que adentram no

servico publico.
2.3 Evolucao quantitativa dos cargos em comissao

A estrutura do Poder Executivo Federal possui mais de 99 mil cargos em
comissao e funcgdes de confianca, cujo provimento € realizado mediante escolha e
nomeacao do Presidente da Republica, dos Ministros de Estado ou de autoridades
competentes, a depender do caso. Desse montante, 22.559 (22,59%) sédo cargos em
comissao de Direcédo e Assessoramento Superior (DAS) (BRASIL, 2015g).

Os cargos de DAS sao cargos de livre nomeacdo e exoneracdo (ad
nutum), ou seja, de provimento discricionario e, diferentemente das funcdes de
confianca — as quais s6 podem ser exercidas por servidores da carreira, isto é, que
ja compéem o quadro de pessoal —, ndo sdo exclusivos de servidores publicos
efetivos, observados os limites previstos em lei (BRASIL, 1988; DI PIETRO, 2012).

Gréfico 7 — Evolugdo anual do quantitativo de cargos em comissdo de Direcdo e Assessoramento

Superior (DAS) — 1997 a 2015.
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Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informa¢8es organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
177).

25000

20.000

15.000

10.000

5.000

L e

% I 17 607
. EFREx
I 15.306
I 7. 3529
I 17965
I 5374
I 1 7 55
I 15083
I S 925
I 19797

= I 0 157
I 20597
I 21217

o I o1 570

7 I - 103
I 2. 395

¢ I 0 592
I - 026

7
e
%,
%,
é%;
\3%9
\3%&
é%y
-.D%S
<
o
<
%y
%,
éc;;
\30)
90{3
éf;.;
%
7
v
% e



28
Com a analise do Gréfico 7, verifica-se que entre os anos de 1997 e 2003

— periodo que compreende, em sua maioria, 0 governo do ex-presidente Fernando
Henrique Cardoso e que foi marcado por um ajuste fiscal — houve uma diminuigao
de 0,27% (48 cargos) no numero de cargos em comissdo. Contudo, entre 2003 e
2015 — periodo que compreende o governo do ex-presidente Luiz Inacio Lula da
Silva e da atual presidente Dilma Roussef — houve a criagdo de 5.000 cargos, ou

seja, um aumento de 28,48% no numero desses.

Nota-se um crescimento consideravel, na ultima década, da demanda do
Governo Federal por esses cargos. Quando comparado com a evolugdao anual do
guantitativo total dos ocupantes de DAS, por nivel de funcdo, pode-se verificar que
esse crescimento foi alavancado, principalmente, pelo aumento no nimero cargos
em comissdo equivalentes ou superiores a DAS 3, conforme Grafico 8 e Tabela 1
(BRASIL, 2015g, 1998b; PALOTTI; FREIRE, 2015).

Gréfico 8 — Evolucdo anual do quantitativo total de DASSs, por nivel de fung¢édo — 1997 a 2015.
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Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informag¢des organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
177).

Entre o periodo de 1997 a 2015 houve uma ampliacdo de 28,13% no
namero de cargos comissionados, sendo evidente uma demanda maior por cargos
em comissao equivalentes ou superiores a DAS 3, 0s quais tiveram um crescimento
de 87,26% no periodo (BRASIL, 2015h, 2015¢g). Enquanto isso, houve apenas um

aumento de 5,68% na quantidade de cargos de DAS 1 e 2, durante esse periodo.
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Esse fenbmeno decorre supostamente de uma estratégia do governo

brasileiro de diminuir a criacdo de cargos DAS 1 e 2 — 0s quais possuem natureza
mais operacional —, substituindo-os por fun¢des gratificadas exclusivas de servidores
publicos efetivos, e aumentando o0s demais cargos em comissdo, cujas
responsabilidades gerenciais sdo mais estratégicas (GRAEF, 2008 apud PALOTTI;
FREIRE, 2015, p. 21).

Tabela 1 — Comparacgédo do quantitativo e percentual de ocupantes de DAS, por nivel de fungéo, entre
dezembro de 1997 e mar¢o de 2015.

sl i Dezembro de 1997 Margo de 2015 Crescimepto
DAS | Quantidade | 7° Stgtb;f ° | Quantidade| *° ?gtbarle 9 | Aol ;‘8‘;’3

DAS 1 6.820 38,73% 7.244 32,11% 6,22%
DAS 2 5.943 33,75% 6.244 27,68% 5,06%
DAS 3 2.472 14,04% 4.337 19,23% 75,44%
DAS 4 1.682 9,55% 3.479 15,42% 106,84%
DAS 5 558 3,17% 1.051 4,66% 88,35%
DAS 6 132 0,75% 204 0,90% 54,55%
TOTAL 17.607 100,00% 22.559 100,00% 28,13%

Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informagdes organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
177).

Esse sistema de DAS e seus cargos, intentado pela reforma gerencial do
PDRAE, sobretudo com relacdo aos DAS 5 e 6 — 0os quais sdo destinados a
dirigentes publicos —, teve como objetivo a incorporacdo de pessoas portadores de
valores e saberes préprios da racionalidade econémica, permitindo aos politicos a
orientacdo da administracdo em direcdo a producdo de melhorias de eficiéncia,
envolvendo profissionais que destoam dos dois tradicionais atores que compdem a
administracdo publica — classe politica e os burocratas (D'ARAUJO; LAMEIRAO,
2011; LONGO, 2003).

Contudo, tendo em vista 0 modelo de nomeacao e exoneracédo (ad nutum)
utilizado pelo Brasil, existem diversas duvidas sobre os critérios que regem seu
provimento, o0s quais podem suscitar a adog¢do de critérios estritamente
politicos/clientelistas, levando a selecdo de pessoas sem as qualificacdes
necessarias ao adequado desempenho de suas respectivas funcgdes (D'ARAUJO;

LAMEIRAOQ, 2011).
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N&o obstante, entre os anos de 2009 e 2014, a quantidade de servidores

sem vinculo com a Administracdo que passaram a ocupar cargos de DAS manteve-
se, em niveis percentuais, estavel, com um aumento de apenas 2,43% — 0 que
representa um aumento de 141 cargos ocupados por profissionais sem o referido

vinculo.

Por outro lado, quando comparado com a proporcdo anual entre
servidores com vinculo/sem vinculo, verifica-se aumento na propor¢éo de servidores
gue possuem vinculo com a Administracdo e a consequente diminuicdo de

servidores que nao possuem tal vinculo, conforme demonstrado no Grafico 9.

Grafico 9 — Evolugéo do quantitativo de ocupantes de DAS, segundo vinculo com a Administragdo?® —
2009 a 2014.
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Fonte: Adaptado dos Boletins estatisticos de pessoal e informa¢des organizacionais de 2010 a 2015
(BRASIL, 2010, p. 105, 2011, p. 111, 2012, p. 111, 2013, p. 161, 2014, p. 175, 2015f, p.182).

Ponto importante também decorre dos limites estipulados pela legislacao
para ocupacao desses cargos. Nesse sentido, o Decreto n® 5.497, de 21 de julho de
2005, dispbs que 75% dos cargos em comissdo DAS 1, 2 e 3 e 50% dos cargos em
comissao DAS 4 deverdo ser ocupados exclusivamente por servidores da carreira
(BRASIL, 2005b).

1 No quantitativo de ocupantes por situacdo de vinculo, foi considerado o conceito de servidor de carreira,
previsto no artigo 2° do Decreto n° 5.497, de 21 de julho de 2005: servidores ativos ou inativos, oriundos de
6rgdo ou entidade de qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, suas
empresas publicas e sociedades de economia mista, ocupante de cargo ou emprego permanente, inclusive militar
das Forcas Armadas, agregado ou inativo e o militar do Distrito Federal. (BRASIL, 2005b, 2015g).
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Tabela 2 — Evolugédo do quantitativo de ocupantes de DAS, por nivel de fungéo e por vinculo com a

Administracdo? — 2005 a 2015.

Ano3 DAS 1 DAS 2 DAS 3 DAS 4

Servidores| Sem |Servidores| Sem |Servidores| Sem | Servidores| Sem
da carreira | vinculo |da carreira | vinculo | da carreira |vinculo | da carreira | vinculo

2005 74,44 25,56 76,20 23,80 77,51 22,49 65,57 34,43

2006 75,31 24,69 76,63 23,37 79,12 20,88 68,05 31,95

2007 75,00 25,00 77,32 22,68 77,53 22,47 67,01 32,99

2008 74,17 25,83 77,00 23,00 75,14 24,86 67,72 32,28

2009 73,95 26,05 75,26 24,74 72,92 27,08 67,77 32,23

2010 73,77 26,23 75,04 24,96 71,76 28,24 68,43 31,57

2011 75,58 24,42 75,90 24,10 71,81 28,19 68,21 31,79

2012 75,34 24,66 75,88 24,12 71,20 28,80 69,64 30,36

2013 75,43 24,57 78,98 21,02 71,33 28,67 71,66 28,34

2014 75,34 24,66 75,43 24,57 71,60 28,40 72,92 27,08

2015 75,35 24,65 75,48 24,52 71,85 28,15 73,07 26,93

Fonte: Adaptado dos Boletins estatisticos de pessoal e informacdes organizacionais de 2010 a 2015
(BRASIL, 2006, p.89, 2007b, p. 97, 2008, p. 97, 2009, p. 97, 2010, p. 105, 2011, p. 111, 2012, p. 111,
2013, p. 161, 2014, p. 175, 2015f, p.182, 2015g, p. 179).

N&o obstante seja discricionario o provimento desses cargos, durante o
periodo acima analisado, boa parte desses cargos foi preenchida por servidores com
vinculo com a Administracéo, contudo, a Unido néo respeitou os limites estipulados
para os cargos de DAS 1 nos anos de 2005, 2008 e 2010 e para os cargos de DAS
3 nos anos de 2009 a 2015, conforme demonstrado na Tabela 2.

2.4 Aspectos qualitativos dos cargos em comissao

Quanto a qualidade dos dirigentes que chegam a ocupar esses cargos,
observa-se que conforme maior o DAS ocupado, maior o nivel de escolaridade do

profissional.

2 No quantitativo de ocupantes por situacdo de vinculo, foi considerado o conceito de servidor de carreira,
previsto no artigo 2° do Decreto n° 5.497, de 21 de julho de 2005: servidores ativos ou inativos, oriundos de
o6rgdo ou entidade de qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, suas
empresas publicas e sociedades de economia mista, ocupante de cargo ou emprego permanente, inclusive militar
das Forcas Armadas, agregado ou inativo e o militar do Distrito Federal. (BRASIL, 2005b, 2015f).

3 Més de referéncia: dezembro.
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Por exemplo, mais de 95% dos ocupantes de DAS 5 e 6 possuem nivel

de escolaridade igual ou superior ao terceiro grau, enquanto para os DAS 1 e 2
esses niveis de escolaridade ocorrem, em média, em 71,81% dos profissionais.
Embora também alto o nivel de escolaridade nos cargos mais baixos, percebe-se a
preferéncia na nomeacdo de profissionais qualificados para ocupar cargos

equivalente ou superiores a DAS 3.

Grafico 10 — Percentual do quantitativo de ocupantes de DAS, por nivel de escolaridade e nivel de
funcdo — em margo de 2015.

Sem Informacéo

Primeiro Grau

HDAS 1
mDAS 2
DAS 3
mDAS 4
mDAS 5
DAS 6

Segundo Grau

Terceiro Grau

Especializacdo

Pds-graduacéo

||'I‘}rr

0,00% 20,00% 40,00% 60,00% 80,00% 100,00%
Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informag8es organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
179).
Por outro lado, em decorréncia da natureza desses cargos — destinados a
funcdes de direcdo e assessoramento superior —, chama a aten¢éo a quantidade de
profissionais com nivel de escolaridade de primeiro grau, os quais ocupam 127

cargos.

Embora os diversos questionamentos que giram em torno dos cargos em
comissao — especialmente essa possibilidade supracitada de utilizacdo de praticas
estritamente clientelista, como o favoritismo politico, para seu provimento —, pode-se
observar no Grafico 10 que, assim como concluido por D'Aradjo e Lameirdo (2011),

existe alta qualificacdo académica desse conjunto de dirigentes.

Quando comparado com o nivel de escolaridade dos servidores publicos

efetivos, observamos que, embora a propor¢cédo de servidores da carreira com pés-
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graduacao/especializacdo* seja maior do que de ocupantes de DAS, percebe-se que

esses possuem percentuais superiores (24,09% a mais) de profissionais com
terceiro grau completo, e menores percentuais referentes ao nivel de instrugdo de

segundo e primeiro grau.

Gréfico 11 — Comparacao entre o nivel de escolaridade de servidores da carreira e de profissionais
ocupantes de DAS — mar¢o de 2015
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Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informagdes organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
86-179).

Por fim, pode-se concluir que mesmo havendo um provavel favoritismo
politico para provimento desses cargos, estdo sendo mantidas, ao menos, regras de
gualificacédo para escolha dos profissionais que serdo nomeados para exercer essas
funcdes, aliando-se ao intentado pela reforma gerencial de que trata o PDRAE.

4 Foram considerados, nesse grupo, servidores com nivel de escolaridade de aperfeicoamento,
especializagdo, p6s-graduacdo, mestrado e doutorado.
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3 IMPACTO ORCAMENTARIO

Um dos temas mais comentados na midia nas ultimas décadas € o custo
para se manter a maquina publica, abrangendo desde a quantidade de ministérios
até a ineficiéncia e incapacidade de governo no desenvolvimento e implementacao

de politicas publicas.

Embora haja a necessidade da contratacdo de novos servidores, seja
devido a recomposi¢do dos quadros funcionais — decorrente de aposentadorias,
demissbes, exoneracdes, entre outros — seja devido a demanda por servigcos
publicos de qualidade pela sociedade, o quadro atual de servidores civis ativos
representa um aumento de cerca de 533% nas despesas com servidores ativos Civis,
se comparado a 1995 (CARDOSO JUNIOR; NOGUEIRA, 2011a, 2011b; BRASIL,
2015q).

3.1 Remuneracéao

A politica de remuneracdo deve ser compreendida, sobretudo, sob o
enfoque da gestdo de pessoal, na qual se deve considerar aspectos como o grau de
racionalidade da estrutura e da politica de vencimento, especialmente no que tange
a capacidade de atracdo e desenvolvimento de pessoal, a vinculacdo da
remuneracdo ao desempenho, a complexidade dos cargos e a compatibilidade dos
vencimentos com as remunera¢des praticadas em areas afins de instituicdes dos
diversos entes federativos, seus Poderes e do mercado privado (CARVALHO,

2011d).

Contudo, por serem despesas que possuem grande representatividade no
orcamento em quase todos os entes da federacéo, os gastos com a remuneracéao de
servidores e as outras despesas decorrentes da manutencdo do quadro de pessoal
sdo 0s que mais despertam a atencdo da populacdo e dos gestores publicos,

principalmente pela 6tica fiscal (MENDES, 2012).
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Inicialmente, cumpre registrar que em decorréncia de um Estado

democratico de direito, a remuneragdo no servico publico é amplamente

normatizada pela Constituicdo e por leis infraconstitucionais.

Entretanto, embora exista um conjunto de regras, normas e definicoes,
esse nao pode ser considerado como uma “politica de gestao de pessoas”, pois tem
a capacidade de suscitar a acomodacado dos funcionarios — sobretudo o conjunto de
normas constantes nos planos de cargos, entre os quais se destacam: a utilizac&o
do tempo de servico como critério prioritario para progressdo e a utilizacdo da
gratificacdo como forma improvisada de compensacéo a impossibilidade de aumento
salarial (SCHIKMANN, 2010).

Ponto importante referente a despesa de pessoal é a fixacdo de teto para
a remuneracédo de servidores, imposto pela CF/88. Segundo o inciso XI do artigo 37,
alterado pela Emenda Constitucional n® 19/98, os servidores ocupantes de cargos,
funcdes e empregos publicos da administracdo direta, autarquica e fundacional, de
gualquer ente federativo e seus Poderes, assim como os detentores de mandato
eletivo e dos demais agentes politicos, ativo, inativo ou pensionista, ndo poderao
receber remuneracdo, subsidio, provento ou pensdo, cumulativamente ou néao,
incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer natureza, maiores do que o
subsidio mensal de algumas autoridades consideradas paradigmas, expressas no
proprio inciso supracitado (BRASIL, 1989, 1998a).

A CF/88 objetivou, com vista no principio da moralidade que rege a
administracdo publica, o atendimento ao interesse publico primario e o combate a
l6gica de rentseeking — busca de renda sem a consequente agregacao de valor —,
ocasionando ganhos improdutivos devido a vazamentos de renda com
“supersalarios” (SENHORAS; SOUZA CRUZ, 2015).

O inciso X do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 dispbs que a
fixacdo e as alteracbes na remuneracdo ou no subsidio dos servidores publicos
somente poderdo ser efetuadas mediante lei especifica, observada a iniciativa
privativa em cada caso, assegurada a revisdo geral anual, sempre na mesma data e
sem distin¢do de indice (BRASIL, 1988).

N&o obstante, qualquer aumento salarial deve ser realizado de forma

extremamente cautelosa, especialmente do ponto de vista fiscal. A titulo elucidativo,
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caso o Poder Executivo Federal decida reajustar as remuneracdes de todos o0s

servidores publicos civis ativos de sua estrutura, pela série histérica, em 12 meses,
do indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) de maio de 2015 — 8,47%
(BRASIL, 2015d) —, haveria um aumento de R$ 7.222.682.390,00 (sete bilhdes,
duzentos e vinte e dois milhdes, seiscentos e oitenta e dois mil e trezentos e noventa

reais) em sua despesa orgcamentéria (BRASIL, 2015g).

Para Carvalho (2011d, p. 135), a politica remuneratéria no setor publico

deve seguir alguns principios, sendo eles:

[...] o da sustentabilidade fiscal da folha de saldrios; o do pagamento
vinculado as habilidades e competéncias requeridas pelo cargo; o da
competitividade das remuneragfes em vista das demandas por habilidades
e competéncias no mercado de trabalho; e, por fim, o da transparéncia,
razoabilidade e justica na fixagéo da politica de remuneracéo.

Ressalta-se a sustentabilidade fiscal da folha de salarios. Como sera
abordado no préoximo topico, os entes Federativos e seus Poderes devem observar
limites legais para o pagamento de seus servidores, 0S quais possuem o objetivo de
ndo comprometer as receitas dos entes com a folha de salarios desses servidores
(MENDES, 2012).

O governo FHC - marcado pela contencdo dos gastos com o
funcionalismo e outros ajustes fiscais — focou sua politica de reajuste salarial em “...]
categorias especificas de servidores, em particular aqueles das carreiras definidas
como ‘tipicas de Estado” (CARVALHO, 2011d, p. 139). Por consequéncia, um
conjunto de cargos foram negligenciados, ocasionando distor¢bes salariais no

periodo.

Por conseguinte, de acordo Carvalho (2011d), o governo posterior, do ex-
presidente Luiz Inacio Lula da Silva, possuia duas diretrizes basicas: sequéncia a
politica de reajustes diferenciados, por meio da reestruturacdo dos planos de cargos
e carreiras e das tabelas de remuneracgdo; e justica salarial, a qual objetivava a

reducdo das perdas das categorias nao beneficiadas no governo anterior.

Dessa forma, os governos da década de 2000 buscaram conciliar o
aumento salarial com a necessidade de expanséo da forca de trabalho, sem que
houvesse um consequente aumento desproporcional dos gastos fiscais (PALOTTI;
FREIRE, 2015).
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Nesse sentido, aumentos na remuneracdo e no subsidio dos servidores

geram, sobremaneira, devido ao tamanho de suas folhas de pagamento, enorme
impacto orcamentario, os quais devem ser mantidos sobre controle, especialmente
em momentos de crise financeira, como a que o Brasil esta vivenciando no altimo

ano.

Dois exemplos recentes de casos que poderdo provocar grande impacto
financeiro sdo: o reajuste salarial de 53% a 78,5% dos servidores do Poder
Judiciério; e a vinculacdo da remuneragdo das carreiras da Advocacia-Geral da
Unido; de delegados (Federais, Civis e de ex-Territorios); das carreiras do Banco
Central, Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), Superintendéncia de Seguros
Privados e Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar; e carreiras do
ciclo de fiscalizagdo (Auditores da Receita Federal do Brasil e Fiscal Federal
Agropecuario) a remuneracéo de Ministros do Supremo Tribunal Federal (STF) — por
meio da aprovacdo dos Projetos de Emenda a Constituicdo (PEC) n° 443/2009,
147/2012, 240/2013 e 391/2014 (BRASIL, 2015h, 2015i).

Acerca do aumento na remuneracgdo dos servidores do Poder Judiciario, o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) emitiu nota a imprensa na
gual informou que, caso o projeto de lei ndo fosse vetado, o custo total do reajuste

seria de 25,7 bilhdes de reais no decorrer de quatro anos (BRASIL, 2015i).

Quanto a vinculacao da remunera¢do das carreiras e cargos supracitados
a remuneracao de Ministros do STF, o MPOG, em outra nota, afirmou que o impacto
fiscal total das PECs em tramitacdo seria de 9,9 bilhdes de reais por ano, com
aumentos na remuneracdo final que variariam de 35% a 66%, alcancando a
remuneracdo de R$ 30.471,10 por més, a depender do cargo(BRASIL, 2015h).

Por conseguinte, € um desafio do governo atual e dos posteriores
equilibrar a remuneracdo de seus servidores e o crescimento das despesas
orcamentarias, para que nao haja desequilibrio fiscal capaz de afetar a governanca
e a governabilidade do Estado e, assim, atender as diversas demandas da
sociedade.
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3.1.1 Diferencas remuneratorias

Inicialmente, cumpre registrar que, segundo o inciso XllI do artigo 37 da
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988, p. 1), “[...] € vedada a vinculagédo ou
equiparacao de quaisquer espécies remuneratorias para o efeito de remuneracéo de

pessoal do servico publico”.

Quanto a isonomia na remuneragao dos diversos cargos que compdem a

estrutura da Administracdo Publica Federal, Di Pietro (2012, p. 602) salienta que:

[..] a Emenda Constitucional de n° 19/1998 trouxe modificagcdes
significativas no sistema remuneratério dos servidores publicos. Além de
excluir do artigo 39 o principio da isonomia de vencimentos, introduziu, ao
lado do atual regime, o regime de subsidios que determinadas categorias de
agentes publicos.

Embora seja proibida a vinculacdo e a equiparacdo de espécies
remuneratorias e tenha havido a exclusao do principio da isonomia de vencimentos,
o direito dos servidores pleitearem pela referida isonomia e por uma remuneracao
equivalente a praticada por outros Poderes e pelo mercado, com fundamento no
artigo 5°, caput e inciso |, da Carta Magna, néo foi abolido (DI PIETRO, 2012).

O inciso Xll do artigo 37 da CF/88 também introduz certa isonomia entre
0s vencimentos dos cargos dos trés Poderes. Segundo a Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988, p. 1), “[...] os vencimentos dos cargos do Poder Legislativo e do
Poder Judiciario ndo poderéo ser superiores aos pagos pelo Poder Executivo”.

7

N&o obstante, atualmente é observada enorme discrepancia entre as
remuneracdes percebidas pelos servidores com atribuicdes iguais ou assemelhadas
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, até mesmo pelos servidores do
mesmo Poder, evidenciando supostas violagcdes constitucionais praticadas pelos

Poderes da Uniao.

Enquanto um servidor ocupante do cargo de Analista Administrativo de
uma Agéncia Reguladora chega a receber R$ 12.464,69 no inicio da carreira, um
ocupante do mesmo cargo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Renovaveis (IBAMA) recebe cerca de R$ 3.765,04 a menos (BRASIL, 2015j).

Essa diferenca fica ainda mais alarmante quando comparado com outro

Poder da Federacdo. Enquanto esse mesmo servidor do IBAMA recebe R$ 8.699,65
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no inicio da carreira, um Analista Legislativo da Camara dos Deputados — cargo com

atribuicbes assemelhadas ao do Analista Administrativo do Poder Executivo —
recebe R$ 11.684,78 a mais (BRASIL, 2015b, 2015j).

Dessa forma, essa disparidade remuneratoria contradiz diversos
dispositivos constitucionais e infraconstitucionais, ndo se justificando servidores de
outros Poderes, com atribuicbes assemelhadas receberem muito mais do que

servidores do Poder Executivo.

Nesse sentido, o 81° do artigo 39 da CF/88, e seus incisos, dispde que a
fixacdo dos padrdes de vencimentos e dos demais componentes do sistema
remuneratorio devera observar. a natureza, o grau de responsabilidade e a
complexidade dos cargos componentes de cada carreira; 0s requisitos de
investidura; e as peculiaridades dos cargos (BRASIL, 1988).

Pode-se chegar a conclusdo, entdo, pela leitura do 8 1° do artigo
supracitado que, teoricamente, se cargos de diferentes Poderes do Estado
possuirem natureza, grau de responsabilidade e complexidade, requisitos de
investidura e peculiaridades dos cargos assemelhadas, esses deverdo seguir

padrdes de remuneracdo equivalentes entre si, 0 que na pratica nao ocorre.

Por exemplo, segundo o Edital ESAF n°® 47, de 06 de junho de 2013, as
atividades a serem desenvolvidas pelo Analista Técnico Administrativo do Ministério
da Fazenda, cargo que chega a receber R$ 8.000,00 no final da carreira (BRASIL,
2015j), séo:

[...] planejar, supervisionar, coordenar, controlar, acompanhar e executar
atividades técnicas e especializadas, de nivel superior, necesséarias ao
exercicio das competéncias constitucionais e legais a cargo do Ministério da
Fazenda, bem como a implementacdo de processos e a realizacdo de
estudos e pesquisas na sua area de atuacgdo, ressalvadas as atividades
privativas de carreiras especificas (BRASIL, 2013, p. 123).

Além disso, como requisito para ingresso no cargo € exigido apenas
diploma, devidamente registrado, de conclusdo de curso de graduacdo de nivel
superior, fornecido por instituicdo de ensino reconhecida pelo Ministério da
Educacédo — MEC (BRASIL, 2013).

Enquanto isso, um Analista Judiciario da area administrativa do Tribunal

Justica do Distrito Federal e dos Territérios (TJDFT), o qual possui ao final da
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carreira uma remuneracao de R$ 13.219,08 (BRASIL, 2015l), tem como atividades a

serem desenvolvidas:

[...] atividades de nivel superior desenvolvendo as fungdes de planejamento,
execucao e controle relacionadas a administracdo de recursos humanos
materiais e patrimoniais, orcamentarios e financeiros, ao desenvolvimento
organizacional, licitagBes, contratos, auditoria, dentre outras (BRASIL,
2007a, p. 238).

Em relacdo aos requisitos exigidos para preenchimento do cargo, esses
sdo equivalentes aos do analista do Ministério da Fazenda supracitado: diploma,
devidamente registrado, de conclusao de curso de nivel superior em qualquer area
de formacéo, fornecido por instituicdo de ensino superior reconhecida pelo MEC
(BRASIL, 2007a).

Observa-se que os atributos a serem considerados para definicdo dos
vencimentos e demais componentes do sistema remuneratério dos servidores,
elencados no 81° do artigo 39 da CF/88, e seus incisos, sdo extremamente
semelhantes em ambos os cargos, contudo, ha uma diferenca de R$ 5.219,08 entre

as duas remuneragoes.

Por outro lado, em comparacdo com o setor privado, convém comentar,
no momento, o diagnostico levantado pelo documento expedido pelo MARE.
Segundo Brasil (1995), havia servidores publicos de nivel superior exercendo
atividades nas areas relacionadas ao novo papel do Estado - os quais
desempenhavam atividades voltadas para as areas exclusivas do Estado,
relacionadas com a formulacdo, controle e avaliagdo de politicas publicas e com a
realizacdo de atividades que pressupunham o poder estatal — ganhando menos que

seus pares no setor privado.

Enquanto isso, servidores publicos que desempenhavam atividades de
apoio — como as atividades administrativas de gestao de pessoas — ganhavam mais
do que os que trabalhavam em atividades similares na iniciativa privada
(BRASIL,1995).

Atualmente, quando comparamos o setor privado com o publico, este
possui grande vantagem sobre aquele, demonstrando uma alteragdo no quadro
anteriormente vivenciado. Segundo Benevides e Gois (2012), levando-se em conta

estatutarios, militares e trabalhadores de carteira assinada e por meio de um
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levantamento a partir de dados do Censo 2010, trabalhadores do setor publico

chegam a ganhar, em 88% das ocupag¢des, mais do que os trabalhadores do setor

privado. Segundo esses autores,

Advogados e juristas, por exemplo, que trabalham as mesmas 40 horas
semanais ganham no governo ou no setor militar 121% a mais do que seus
colegas de formacdo empregados com carteira assinada no setor privado:
R$ 10.097 contra R$ 4.578, em média. Mesmo professores dos ensinos
fundamental, médio e superior recebem mais quando nédo estdo na iniciativa
privada. No fundamental, os profissionais chegam a ganhar 11% a mais
(BENEVIDES; GOIS, 2012, p. 1).

Essa diferenca entre as remuneracfes recebidas pelos servidores
publicos e pelos empregados da iniciativa privada com carteira assinada pode ser
facilmente evidenciada pela analise dos dados contidos na Tabela 3, a qual, durante
o periodo abaixo elencado, demonstra que empregados do setor publico possuem
uma média salarial 80% maior do que a média salarial de empregados do setor

privado.

Tabela 3 — Rendimento médio nominal do trabalho principal, habitualmente recebido por més, pelas
pessoas de 14 anos ou mais de idade, como rendimento de trabalho, por empregados no setor
privado (compreendido apenas os que possuem carteira de trabalho assinada) e no setor publico
(compreendido servidores militares e estatutarios), e suas variacdes.

Periodo Setor Privado Setor Publico Variacao
1° Trimestre / 2014 R$ 1.615,77 R$ 2.934,34 81,61%
2° Trimestre / 2014 R$ 1.624,95 R$ 2.958,11 82,04%
3° Trimestre / 2014 R$ 1.635,91 R$ 2.989,20 82,72%
4° Trimestre / 2014 R$ 1.658,98 R$ 3.087,78 86,13%
1° Trimestre / 2015 R$ 1.744,23 R$ 3.152,84 80,76%

Fonte: Adaptado da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua 2014-2015 (BRASIL,
2015e).

Ainda em comparacdo com o setor privado, a Tabela 4 demonstra que
esse setor se apresenta como a instituicdo, entre os 6rgdos e cargos analisados,

gue possui menor piso e teto salarial.

Nesse sentido, a Camara dos Deputados remunera seus servidores de
nivel intermediario (Técnico Legislativo) e servidores de nivel superior (Analista
Legislativo), no inicio de suas carreiras, 1342,99% e 1530,75%, respectivamente, a
mais do que funcionarios do setor privado ocupantes de cargos com atribuicdes

administrativas assemelhada.
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No final da carreira, apesar da diminuicdo da diferenca entre o recebido

por ambos o0s cargos nas instituicbes abaixo analisadas, persiste uma enorme
diferenca remuneratoria. Com relagdo aos cargos de Assistente Administrativo (ou
cargos com atribuicdes similares e nomenclaturas diferentes), a remuneragcao, nessa
fase profissional, desses cargos varia de 86,76% a 779,1%, enquanto para 0S
cargos de Analista Administrativo (ou cargos com atribuicbes similares e
nomenclaturas diferentes), ha uma variagcdo de 119,97% a 615,04%, conforme

demonstrado no gréfico abaixo.

Tabela 4 — Comparacao dos salarios recebidos por ocupantes dos cargos de Analista Administrativos
(ou cargos com atribuicbes similares e nomenclaturas diferentes) e de Assistente Administrativo (ou
cargos com atribuicdes similares e nomenclaturas diferentes), de 6rgaos do Poder Executivo,
Legislativo e Judiciario Federal e do setor privado, e suas varia¢cdes com relacdo ao setor privado -
2015.

Orgéo Piso salarial | Teto salarial Variagéo Variagéo
do piso salarial® | do teto salarial®
Assistente Administrativo
Camara dos R$ 13.578,58 | R$ 20.185,79 1342,99% 779,17%
Deputados’
Anatel® R$6.334,52 | R$9.160,70 573,17% 298,99%
Poder Judiciario® R$ 5.365,92 R$ 8.056,89 470,24% 250,91%
Ministério da R$ 3.731,42 R$ 4.288,11 296,54% 86,76%
Fazenda'®
Setor Privado!! R$ 941,00 R$ 2.296,00 0,0% 0,0%
Analista Administrativo

Camara dos R$ 20.384,43 | R$ 26.005,38 1530,75% 615,04%
Deputados’
Anatel® R$ 12.464,69 | R$17.661,47 897,18% 385,61%
Poder Judiciario® R$8.803,97 | R$ 13.219,08 604,32% 263,47%
Ministério da R$ 5.141,22 R$8.000,00 311,30% 119,97%
Fazenda?®
Setor Privado®! R$ 1.250,00 R$ 3.636,93 0,0% 0,0%

Fontes: Adaptado das tabelas de remuneracdes (BRASIL, 2015b, p. 1, 2015j, p. 90-427, 2015I, p.1;
CATHOS, 2015a, p.1, 2015b, p. 1). Elaboracéo Prépria.

P =2 OO0~ Ol

- O

Variagdo do piso salarial em comparacgdo a remuneragédo praticada no setor privado.
Variacdo do teto salarial em comparacdo a remuneracdo praticada no setor privado.
Cargos analisados: Técnico Legislativo e Analista Legislativo.
Cargos analisados: Técnico Administrativo e Analista Administrativo.
Cargos analisados: Técnico Judiciario e Analista Judiciario.

Cargos analisados: Assistente Técnico Administrativo e Analista Técnico Administrativo.
Cargos analisados: Assistente Administrativo e Analista Administrativo.
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Segundo Carvalho (2011d), devido a essas distor¢cbes, os individuos

acabam comparando seus rendimentos e atribui¢cdes entre si, principalmente quando
no 6rgao dois profissionais desempenham as mesmas atividades ou se julgam mais

Ou menos capazes.

Esse descompasso entre as remuneracfes praticadas entre 0s trés
Poderes, entre o6rgdos do mesmo Poder e entre 6rgdos do setor publico e
organizac¢des do setor privado tem a capacidade de influenciar a vida funcional dos
servidores, provocando insatisfacées, as quais afetam negativamente sua a

produtividade.

N&o obstante, as diferencas remuneratorias devem ser tratadas com
preocupacdo, sobretudo no que tange as despesas com pessoal. Os servidores
deveriam ser remunerados de forma equivalente aos seus pares nas diversas
instituicdes, sem que houvesse a percepcdo de salarios incompativeis com suas

atribuicoes.

Por exemplo, caso os ocupantes dos cargos de Analista Administrativo —
ou suas variagcdes de nomenclaturas — dos diferentes Poderes recebessem
remuneracdes equivalentes a média salarial praticada no mercado, a despesa com
pessoal, por si s6, jA seria muito menor do que 0s gastos que atualmente s&o

necessarios para manutencao da folha de pagamento dos servidores.

Contudo, por forga da norma constitucional de irredutibilidade dos
vencimentos e subsidios (artigo 37, inciso XV da CF/88), seria inconstitucional a
reducdo dessas parcelas remuneratorias dos servidores que recebem remuneracdes
superiores a de seus pares da iniciativa privada, impossibilitando tal medida
(BRASIL, 1988).

Por fim, devido ao tramite e dispositivos legais, as limitacfes financeiras e
as indecisdes politicas e administrativas, o Brasil nunca adotou uma politica de
gestdo de pessoas, sobretudo com relacdo a remuneracdo de seus servidores,
capaz estimular a melhora no desempenho e, consequentemente, a produtividade

deles, sem que houvesse distor¢des salariais e dificuldades orcamentérias.
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3.2 Evolucao das despesas com pessoal e limites orcamentarios

Como relatado anteriormente, por serem despesas que possuem grande
representatividade no orgcamento em quase todos os entes da federagéo, os gastos
com pessoal sdo os que mais despertam a atencdo (MENDES, 2012). Dessa forma,
a criacdo de uma legislacdo que discipline essas despesas, de forma planejada,
transparente e responsavel, tornou-se fundamental para o equilibrio das contas

publicas e controle do endividamento publico.

Foi instituida em 2000 a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), cujo
propdsito é a acdo planejada e transparente, objetivando a prevencao de riscos e a
correcdo de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, possuindo
como finalidade o condicionamento da gestdo dos recursos publicos, provendo

maior responsabilidade aos gestores publicos (MENDES, 2012).

A LRF, em seus artigos 16 e 17, prevé critérios a serem observados para
a criacdo, expansao ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete
aumento da despesa e para criacdo e aumento das despesas obrigatérias de caréater
continuado. Ainda, deve-se ter especial atencdo a Subsecdo Il — “Do Controle da
Despesa Total com Pessoal” — da Secao Il — “Das Despesas com Pessoal” — do
Capitulo IV — “Da Despesa Publica”, que delimita diversos parametros para o

controle das despesas publicas com pessoal (BRASIL, 2000, p. 84-85).

Cumpre registrar que para efeitos da lei complementar supracitada e,
consequentemente, para aferimento dos gastos com pessoal e de seus limites, o
artigo 18 da LRF entende como despesa total de pessoal, in verbis (BRASIL, 2000, p.
84):

[...] o somatdrio dos gastos do ente da Federagcdo com os ativos, os inativos
e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungbes ou
empregos, civis militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive
adicionais, gratificacbes, horas extras e vantagens pessoas de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribui¢cdes recolhidas pelo ente
as entidades de previdéncia.

A fim de se adequar ao disposto no caput do artigo 169 da Constituicdo
Federal de 1988, o artigo 19 e o artigo 20, dessa lei complementar, disciplinam que
a despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracdo, ente da Federacdo e
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esfera de Poder, ndo podera exceder os seguintes percentuais da Receita Corrente

Liquida (RCL):

Tabela 5 — Limites com despesa de pessoal por esfera e Poder, segundo a Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Federal (Unido: 50%) Estadual (Estado: 60%) |Municipal (Municipio: 60%)
Legislativo + TCU: 2,5% |Legislativo + TCE: 3% Legislativo + TCM: 6%

Judiciario: 6% Judiciario: 6%
Executivo: 40,9% Executivo: 49% Executivo: 54%
MPU: 0,6% MPE: 2%

Fonte: Adaptacdo da Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000 (BRASIL, 2000, p. 84).

Essas limitacbes tém como objetivo o ndo comprometimento da receita de
cada ente com despesas de pessoal e, com isso, permitir o atendimento das mais
diversas demandas da populacdo, como: saude, seguranca e educacdo (MENDES,
2012).

Destarte, a Unido tem se esforcado para manter o gasto com pessoal

abaixo do limite percentual imposto, conforme grafico abaixo (BRASIL, 20159):

Grafico 12 — Evolucgéo do percentual da despesa com pessoal em relagcao a Receita Corrente Liquida
(RCL) da Unido — 1995 a 2015.
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Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informa¢8es organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
38).

Desde 1999, o gasto com pessoal ndo ultrapassa a margem de 40% em
relacdo a RCL, mantendo-se em queda até 2005. Parte do controle sobre esses

gastos ocorreu devido a diminuicdo de admissfes e contratacdes no servico publico,
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aliada a um aumento expressivo na RCL — cerca de 335,53% — no periodo em

guestao (BRASIL, 2015g).

Contudo, a partir de 2005, em decorréncia de uma fase de expansao do
guadro de pessoal bem como uma politica de ajustes graduais da remuneracao dos
servidores, favorecidos pelo cenario de crescimento econémico e por uma politica
de contratacdo por meio de concursos publicos — j& comentados anteriormente —, 0
gasto com pessoal voltou a crescer (CARDOSO JUNIOR; NOGUEIRA, 2011b).

Nesse sentido e como demonstrado no Grafico 1 do capitulo anterior,
desde 2003, a quantidade de servidores admitidos por concurso publico e de

aposentadorias cresceu, elevando, consequentemente, o gasto com pessoal.

O crescimento da despesa também foi diretamente influenciada pelo
aumento na média do gasto com servidores ativos e inativos — remuneragfes e
proventos, respectivamente —, 0s quais elevaram-se para mais do dobro entre o

periodo de 2004 a 2014, conforme gréafico abaixo:

Gréfico 13 — Despesa média com servidores civis ativos e inativos da Unido.
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Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informagdes organizacionais (BRASIL, 2015g, p.
40 a 42). Elaboracéo Prépria.

De certa forma, os aumentos na despesa média com servidores ativos da
Unido podem ser correlacionados com a referida politica de ajuste gradual da
remuneracao desses, assim como a alteracdo do perfil profissional dos servidores,
derivado da preferéncia do Governo Federal na criagdo de cargos e elaboracéo de

concurso, para preenchimentos desses, ambos com exigéncia minima de ensino



47
superior, 0s quais tendem a possuir remunerac¢des superiores as dos cargos de nivel

intermediario, observados nos Graficos 4 e 5.

Outro ponto importante € que os percentuais com despesa de pessoal
mantiveram-se abaixo do limite imposto pela LRF em decorréncia do aumento
substancial da Receita Corrente Liquida. Em 2004, a RCL era de
R$ 264.353.000.000,00, enquanto em 2014 essa receita subiu para
R$ 641.578.200.000,00, ou seja, um aumento de R$ 377.225.200.00,00 (142,70%),

conforme grafico abaixo.

Nesse mesmo periodo, ao se observar a evolugédo do gasto de pessoal, a
referida despesa saltou de R$ 79.834.606.000,00 — em 2004 - para
R$ 220.702.900.800,00 — em 2014 —, um aumento de R$ 212.719.440,00 (176,45%).

Grafico 14 — Evolucao da Receita Corrente Liquida (RCL) e da despesa com pessoal da Uni&o.
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Fonte: Adaptado do Boletim estatistico de pessoal e informagdes organizacionais (BRASIL, 2015g).
Essas informacbes sé&o importantes porque, embora o quantitativo de
pessoal integrante do servico publico federal e 0 gasto para manutencdo desse
tenda a nao diminuir, a RCL é diretamente afetada pelo desempenho econémico do
Pais. Consequentemente, em momentos de crise econémica a RCL tende a decair e
0 percentual relativo ao gasto com pessoal a aproximar-se do limite legal. Tal viséo

pode ser levemente percebida pela reducédo da RCL de 2013 a 2014.

Nesse sentido, segundo o Comité de Politica Monetaria — Copom,
instituido em 1996, com o0 objetivo de estabelecer as diretrizes da politica monetaria

e de definir a taxa de juros — e em uma andlise das diversas atas de reunido do
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comité, sobretudo do segundo semestre —, desde 2014 o Brasil ja vinha

apresentando desaceleracéo econémica (BRASIL, 2015a).

Recentemente, de acordo com a Ata da 1912 Reunido do Copom de junho
de 2015, por meio de uma analise aprofundada de diversos indicadores, verificou-se
reducdo na atividade econémica de diversos setores e em indices de confianca na
Industria, do Consumidor, de Servicos e da Fundacdo Getulio Vargas (BRASIL,
2015a).

Entre os dados levantados pelo comité, sobressalta-se o recuo do
Produto Interno Bruto (PIB) de 0,2%, no primeiro trimestre de 2015, em comparacéao
com o trimestre anterior, sendo que, na comparacao interanual, houve uma retracao
de 1,6% (BRASIL, 2015a).

Em decorréncia da redugdo na atividade econémica supracitada e pelo
fato de a arrecadacdo federal estar diretamente ligada ao desempenho dessa
atividade, houve em 2015 uma reducédo na arrecadacéao tributaria. Segundo Brasil
(2015e), ao se considerar a correcao inflacionaria, na comparagéo de junho de 2014

e junho de 2015 houve uma reducéo nominal de 2,44% na arrecadacéao federal.

O Centro de Estudos Tributarios da Receita Federal do Brasil indica que,
desde o final do ano de 2014, a economia entrou em um ciclo de desaceleracéo e
diversos indicadores demonstraram um decréscimo da atividade econdmica, 0s
guais interferem negativamente na arrecadacédo federal, salientando uma tendéncia
da arrecadacéo tributaria de 2015 ser menor do que a de 2014 (BRASIL, 2015e).

Todas essas variaveis sdo importantes tendo em vista que a RCL da
Unido é calculada com base no somatorio das receitas tributarias, de contribuicdes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e
demais receitas correntes, deduzidos: os valores transferidos aos Estados e
Municipios por determinacdo constitucional ou legal; as contribuicbes mencionadas
na alinea “a” do inciso | e no inciso Il do artigo 195, e no artigo 239 da Constituicao
Federal de 1988; a contribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de
previdéncia e assisténcias social; e as receitas provenientes da compensagao
financeira citada no 89° do artigo 201 da CF/88 (BRASIL, 2000).
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Com a reducdo da atividade econbmica, aliada a reducao da arrecadacéao

tributaria brasileira, e 0 aumento progressivo no gasto de pessoal, a probabilidade
de aproximacédo do percentual dessa despesa com o limite estipulado pela Lei

Complementar n® 101/2000 aumenta drasticamente.

E importante ressaltar que, segundo o artigo 22 da LRF, caso o ente da
Federacédo exceda 95% do limite com despesa total com pessoal, seus Poderes ou
orgados que tiverem incorrido no excesso serdo vedados de praticar diversos atos
relacionados com o aumento dessas despesas, como concessdo de vantagens e
aumentos da remuneracao, criagdo de cargos e provimento de cargos (BRASIL,
2000; MENDES, 2012).

Ultrapassado o limite, o Poder ou 6rgdo, sem prejuizo das sancbes
constantes no artigo 22 supracitado, é legalmente obrigado a reduzir os gastos com
pessoal, e, em quanto perdurar o excesso, sofrerd algumas sancdes e limitacdes
orcamentarias — tais como: receber transferéncias voluntarias, ressalvadas as
destinadas a saude, a educacdo e a assisténcia social; obter garantia, direta ou
indireta, de outro ente; e contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas
ao refinanciamento da divida mobiliaria e as que visem a reducao das despesas com
pessoal (BRASIL, 2000; MENDES, 2012).

Tais sancdes e limitagcdes impactam significativamente na capacidade do
Estado — como € o exemplo da proibicdo da contratacdo de operacdes de créditos
gue sao importantes para o financiamento de obras de infraestruturas e logistica e
para o fomento a atividade econbmica — podendo impactar negativamente a

retomada da econdmica e da arrecadacéao tributaria.

Por conseguinte, o Estado deve ser protagonista no controle dessas
despesas e lidar com extrema responsabilidade e transparéncia ao realizar politicas
publicas voltadas aos seus servidores, principalmente em assuntos que tém a
probabilidade de aumentar esses gastos — como 0 aumento nas remuneracfes e a
expansdo do quadro de pessoal —, planejando com vista nos resultados e impactos
futuros dessas politicas.
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CONCLUSAO

Pelos dados levantados nesta pesquisa, pode-se observar que a
administrac@o publica passou por diversas reformas na tentativa de desenvolver um
modelo gerencial capaz de atender as demandas da sociedade de forma eficiente e

efetiva.

Contudo, a sobreposicdo de modelos administrativos e a forma com que
os reformadores brasileiros se preocuparam com a modernizagdo das estruturas
organizacionais ocasionaram mudancas superficiais, sem a necessaria reforma
estrutural, suscitando o convivio de instituicbes consideradas excelentes e

instituicbes sem equipes permanentes e sem processos de gestdo estruturados.

Essa sobreposicdo promoveu a fragmentacéo e tenséo entre servidores,
ocasionando duplicidade e ambiguidade de tarefas, assim como a uma cultura e um
clima organizacional ndo propicio a mudanca no comportamento dos individuos,

provocando o apego a burocracia, a falta de comprometimento e a ineficiéncia.

A evolucdo administrativa no Brasil influenciou, também, a forma de
admisséo de novos servidores e o0 seu quadro pessoal. Percebe-se a incorporacao e
a preferéncia da utilizacdo de critérios meritocraticos de selecdo, com um aumento
expressivo na contratacdo de servidores por meio de concursos publicos. Além
disso, observa-se uma politica de admiss@o que prioriza a selecédo de profissionais
com mais qualificacbes académicas, tanto para compor cargos efetivos quanto para
compor cargos em comissdo, evidenciando a tentativa de profissionalizacdo do

servico publico.

N&o obstante, por mais que tenha ocorrido, na ultima década, um
aumento no numero de servidores que compdem o quadro de pessoal do Poder
Executivo Federal, ainda ndo podemos falar em “inchago” do Estado, tendo em vista
gue os percentuais de servidores ndo expandiram expressivamente nas Ultimas
duas décadas — como se imaginava —, e que a Unido tem mantido suas despesas

com pessoal sobre controle.

Devido ao cenério econbmico e a queda da arrecadacdo federal, o

Governo deve mostrar-se apreensivo quanto a esses gastos. O Estado deve
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estudar, desenvolver e implementar politicas publicas voltadas a seus servidores

capazes de vincular seus vencimentos a seus desempenhos, além de reduzir as
diferencas salariais entre as diversas classes e, consequentemente, a injustica
salarial vivenciada no pais, sem que perca o controle sobre os gastos para

manutencdo de seu quadro de pessoal.

Ademais, embora os objetivos do trabalho tenham sido alcancados,
cumpre ressaltar que as diversas pesquisas disponiveis sobre a evolucao do quadro
de pessoal do Governo Federal se preocuparam apenas em analisar variaveis
relacionadas a trajetéria quantitativa e qualitativa de servidores, sendo que, com
relacdo a essa Uultima caracteristica, foi dada énfase, basicamente, na formacéao

académica desses profissionais.

Dessa forma, diversos fatores que possuem a capacidade de influenciar
na necessidade de admissdo de novos servidores e, consequentemente, seu
impacto no orcamento, ndo foram considerados, como: qualificacéo profissional dos
servidores, metodologias de gerenciamento, eficiéncia do instituto do concurso
publico, alocacdo estratégica de pessoal, produtividade efetiva dos servidores,
necessidade de capacitacdo e desenvolvimento profissional, evolucbes em
plataformas de tecnologia da informacao, possiveis alteracées na legislacdo, entre

outros.

Pelo exposto e tendo em vista o papel das pessoas nas organizagbes
modernas, as quais compreendem um dos recursos mais importantes e
diferenciadores das organizacfes, e seu peso nho or¢camento publico, torna-se
evidente a necessidade de realizacdo de estudos que delimitem todas as variaveis
gue afetam, direta e indiretamente, a administracdo de pessoal no setor publico, a
fim de subsidiar a construcdo de um modelo de politica publica capaz de produzir

impactos positivos para sociedade.
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