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Apresentacao

A discussdo do papel do Estado é uma tematica recorrente na
literatura especializada e no debate politico brasileiro e internacional.
Mais frequentemente discute-se a necessidade de governos para provisao
de bens publicos, para reducgdo das desigualdades sociais e para criagdo
de arranjos institucionais que criem as condi¢cdes para promoc¢ao do
crescimento econémico. Poucas vezes presta-se atengdo a composicao
da forca de trabalho no setor publico que é responsavel pela formulacao,
implementacdo, monitoramento e avaliagcdo das politicas publicas
produzidas pelo Estado.

O Caderno Enap n242 visa atender a necessidade de se ampliar o debate
sobre o perfil de composi¢do, remuneracdo, recrutamento e aposentadoria
dos servidores publicos federais. Os trabalhos reunidos nesta publicacdo
tém como ponto em comum sua origem nas ricas discussdes realizadas
com especialistas para elaboracdo da série Enap Estudos, uma producdo
ocorrida nos ultimos dois anos que divulgou, em formato acessivel ao
grande publico, dados sobre a forca de trabalho em ambito federal.

A série Enap Estudos foi concebida como um mecanismo de
transparéncia ativa, na esteira das mudancas institucionais promovidas
pela publicagdo da Lei de Acesso a Informacgdo (LAI), que promoveram
a padronizacdo e aperfeicoamento nos canais de comunicagdo e
transparéncia do governo federal. Por essa normativa, consolida-se o
direito de o cidaddo de obter informacdes atualizadas e acessiveis a
respeito da execucdo de programas governamentais, documentos publicos
e outras informagdes pertinentes a atuagdo estatal, sem a necessidade
de apresentar o motivo da solicitagao.

Os folders editados pela Enap, disponiveis atualmente em formato
digital para download gratuito, utilizaram-se amplamente de dados e
informacgdes ja disponibilizados em documentos governamentais em
formato pouco amigavel ou dispersos em muitas fontes de dificil consulta.
Ainovacdo desse trabalho residiu principalmente em fornecer dados brutos
e tendéncias observadas a partir de recortes transversais de interesse geral,
disponibilizados em infograficos atrativos. Desse modo, informacgdes aridas
sobre o funcionalismo federal foram dimensionadas em uma apresentacao
simples e didatica para que qualquer cidaddo pudesse entender melhor o
Estado brasileiro a partir de sua burocracia publica federal.
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Os artigos do presente volume foram organizados a convite da Enap
para participacdo no VIII Congresso do Consad de Gestdo Publica, em
maio de 2015. Os comentdrios e sugestdes realizados durante o Congresso
contribuiram para reformular os trabalhos apresentados naquela ocasido,
a partir de olhares atentos de gestores e pesquisadores da area de
administracdo publica. Esses trabalhos foram entdo reunidos em capitulos
para compor este Caderno Enap.

Os autores convidados sao especialistas que haviam contribuido na
confecgdao dos folders e aceitaram desenvolver textos mais analiticos a
partir de inquietacdes do seu préoprio campo de estudo ou trabalho. Assim,
o objetivo foi propiciar a discussdo atenta de algumas evidéncias apontadas
pela série Estudos Enap, aprofundadas numa reflexdo critica pelos artigos.
Esse é um diferencial importante da publica¢do: reunir contribuicGes de
servidores publicos de diferentes 6rgaos da administracdo publica federal,
promovendo a confluéncia de distintos olhares e perspectivas analiticas.

O presente Caderno inicia-se por uma breve introducdo, escrita por
Alessandro Freire e Pedro Palotti, organizadores da publicacdo, que
contextualiza a origem do projeto da série Enap Estudos e as principais
etapas para confeccdo e lancamento de cada um dos folders produzidos
no dmbito da Coordenacdo-Geral de Pesquisa da Escola. Na sequéncia, no
texto intitulado “Perfil, composi¢ao e remuneragao dos servidores publicos
federais: trajetdria recente e tendéncias observadas”, os mesmos autores
tracam um perfil da composicdo da forca de trabalho federal. Partindo
de uma retrospectiva histérica das mudancas ocorridas na area, realizam
um retrato recente da administracdo publica federal, a partir da evolucédo
do perfil e da remuneragdo dos servidores publicos federais, incluidos os
ocupantes de cargos comissionados.

O capitulo seguinte foi escrito por Valéria Porto, da Enap, e Marcelo
Caetano, do Instituto de Pesquisa EconGmica Aplicada (Ipea), e discute a
trajetdria institucional e a sustentabilidade do regime de previdéncia dos
servidores publicos federais. Partindo das Emendas a Constitui¢cdo Federal
de 1988, o artigo “A previdéncia dos servidores publicos federais: um regime
sustentdvel?” aborda em detalhes as principais mudangas efetuadas no
Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS), debatendo alguns resultados
dessas mudancas e a agenda de desafios para as préoximas décadas.

Camila Firmino e Filipe Evangelista da Silva, do Ministério das Mulheres,
Igualdade Racial e Direitos Humanos, sdo os autores do capitulo seguinte,
intitulado “Desigualdades de género no servico publico do Poder Executivo

|II

federal”. A partir de uma caracterizacdo mais ampla da atuagdo da mulher no
mercado de trabalho brasileiro, o artigo dedica-se a discutir as circunstancias
de insercdo laboral da mulher no servigo publico federal, inclusive sob o
ponto de vista da nomeagdo para cargos de livre provimento. A discussdo
também perpassa as politicas publicas para promocao da igualdade entre

mulheres e homens.



Por fim, o capitulo intitulado “A inser¢cdo dos negros no servico publico
federal e as perspectivas de transformacao a partir da Lei de Cotas”, escrito
por Barbara Estanislau e Jéssica Naime, do Ministério das Mulheres,
Igualdade Racial e Direitos Humanos, e Eduardo Gomor, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, parte de uma caracterizac¢do histérica
da presenca do negro na sociedade brasileira para discutir as disparidades
entre as caracteristicas da populacdo e dos servidores da administracao
publica federal. Aprofunda também o debate sobre a Lei n 12.990/2014
— Lei de Cotas no Servigo Publico — como politica publica para auxiliar na
reversao da disparidade racial.

Esta publicacdo é mais um esforco da Enap na produgao de conhecimento
especializado sobre a gestdo publica federal, acompanhando a sequéncia
de trabalhos dedicados a melhoria do servico publico brasileiro.

Boa leitura!

Gleisson Rubin
Presidente da Enap
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Introducao

Alessandro Freire
Pedro Palotti

A Constituicdo Brasileira de 1988 assegura, em seu artigo 59, o direito
amplo de acesso a informacdo. Apesar dessa provisdo constitucional, até
o ano de 2011, esse direito carecia de regulamentacdo em lei especifica. A
Lein212.527/2011, conhecida como “Lei de Acesso a Informacgdo” (LAI), foi
aprovada com o intuito de consolidar a transparéncia do Estado brasileiro,
como prevé nossa Carta Magna. Com o advento dessa lei, as administragdes
publicas federal, estadual e municipal passaram a ser regidas pelo principio
da transparéncia governamental, o que desencadeou processos de
mudancas institucionais nessas trés esferas de governo.

Embora o direito de acesso a informacdo sé tenha sido regulamentado
no ano de 2011, o Estado brasileiro vem promovendo iniciativas de
transparéncia governamental hd quase vinte anos, ainda que de forma
mais restrita e menos estruturada. No que concerne as informacgdes sobre
a prépria estrutura burocratica, o Boletim Estatistico de Pessoal (BEP),
produzido desde 1996 pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, 6rgdo ao qual a Enap estd vinculada, divulga diversas estatisticas
sobre os servidores e as despesas do Executivo federal. O Portal da
Transparéncia, iniciativa da Controladoria-Geral da Unido (CGU), esta em
vigéncia desde 2004 e permite que o cidaddo consulte e extraia dados
sobre despesas diversas do Governo Federal, composicdo de servidores
dos drgdos, distribuicdo de cargos comissionados, entre outros dados. O
BEP e o Portal da Transparéncia compartilham fontes comuns de dados,
como o Sistema Integrado de Administragdo de Recursos Humanos (Siape)
e o Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Financeiros (Siafi).

A Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap) elabora, desde 2008,
folders informativos com graficos que resumem informacdes consolidadas
em outras fontes de dados publicadas pelo Governo Federal, tais como o BEP.
Embora o BEP seja uma publicagdo muito rica e importante, sendo utilizada
por diversas instituicdes governamentais e ndao governamentais como
referéncia para dados sobre o Governo Federal, seu nivel de detalhamento
e formato dificultam seu uso pelos cidaddos como uma fonte de facil acesso
a informacdes. Ciente da importancia da LAl e da demanda dos cidadaos por
informagdes acerca do Estado brasileiro, a Enap decidiu, a partir de 2013,
expandir o projeto de elaboragao dos folders, que até entdo eram mais restritos
a uma circulagao interna na Escola e em outros érgaos do Governo Federal.
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Tomando por base outros projetos nacionais e internacionais de
divulgacdo de dados publicos, tais como o Radar Social do Instituto de
Pesquisa EconGmica Aplicada (IPEA) e a série de folders Fonction publique:
faits et chiffres (Fungdo publica: fatos e nimeros)?, publicada pelo Ministére
du Budget des Comptes Publics et de La Fonction Publique (Ministério do
Orgcamento de Contas Publicas e do Servigo Publico)?, 6rgdo do governo
francés, a Enap passou a dar ampla divulgacdo aos folders nos meios
eletrénico e impresso. Tendo em vista as determinagGes da LAl e a missdo
institucional da Enap de disseminar e prospectar conhecimento sobre gestdo
publica, a Escola redesenhou a forma de apresentacdao dos folders e seu
escopo de divulgacdo, utilizando infograficos para facilitar a compreensao
dos dados e passando a publicd-los em seu portal na internet.

Com inspiracdo semelhante a do Radar Social do Ipea, uma série de
relatérios com infograficos cujo objetivo era “fornecer ao publico nao
especializado um instrumento que lhe permita entender e acompanhar a
evolugdo das condicGes de vida da populagdo brasileira” (IPEA, 2005, p.9),
a iniciativa de reformulacdo dos folders teve como principal objetivo
publicar radiografias acessiveis dos servidores publicos federais aos
cidaddos. Nesse sentido, o principal publico-alvo do projeto passou a ser
o publico ndo especializado, embora os folders também tenham ganhado
popularidade dentro da administracdo publica. De maneira semelhante, a
série de folders Fonction publique: faits et chiffres, que compila em graficos
estatisticas sobre o servigo publico francés, serviu de modelo para a série
“Enap Estudos”, com seu foco sobre a apresentacdo de dados “puros”, sem
interpretacdes, e seu formato de bolso destinado a ampla distribuicdo.

O recurso a infograficos como forma de facilitar a compreensao de dados
nao é uma novidade em si, mas tem se tornado mais popular nos ultimos
anos com a difusdo de softwares para sua elaboragdo. O objetivo de um
infografico é traduzir grandes quantidades de dados em informacdes de
facil compreensao. Nas palavras de Edward Tufte, estatistico especialista na
exibicdo de graficos e professor da Universidade de Yale: “O que se busca nos
designs de exibi¢do de informagdes é um retrato claro da complexidade. Ndo
€ a complicacdo do simples; ao invés disso, a tarefa do designer é dar acesso
visual ao sutil e ao dificil — isto &, a revelacdo do complexo.”® (Tufte, 2001,
p.191) Para cumprir essa tarefa de simplificacdo da leitura de dados a Enap
decidiu investir na reformulacao dos folders que vinha produzindo até entao.

Todo o processo de reformulacédo dos folders foi pensado com vistas a
facilitagdo do entendimento dos dados por um publico ndo especializado,
uma vez que a facilidade de compreensdo de dados publicos passou a ser
uma preocupacado de Estado com a aprovacdo da LAI. A LAl estabelece,

! Tradugdo dos autores.
2 Traducgdo dos autores.

3 Tradugdo dos autores.



em seu artigo 89, a obrigatoriedade de disponibilizacdo de informacdes de
forma “objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreensao”
em portais da internet de érgaos publicos. Nesse sentido, o apelo visual
dos folders converge com as diretrizes de clareza na disseminacdo de
informacGes publicas.

Apds a criacdo da série “Enap Estudos”, o processo de elaboragdo dos
folders passou a ser dividido em dez etapas:

1. levantamento do tema a ser abordado e pesquisa por dados em
fontes do Governo Federal;

. selecdo dos dados e elaboracdo dos graficos e tabelas “brutos”;
. revisdo dos dados e inser¢do de notas;
. discussdes internas e externas com especialistas nos temas abordados;

. ajustes e insercoes feitos com base nas discussdes;

. discussao sobre os infograficos propostos pela editoracao;

2
3
4
5
6. envio dos graficos a editoragao;
7
8. ajustes nos infogréficos;

9

. revisdo final dos dados;

10. divulgagdo e publicacdo.

As trés primeiras etapas passaram a ser executadas pelos organizadores
deste Caderno Enap. Apds a montagem de um modelo bésico do folder com
os primeiros graficos e tabelas sugeridos, passava-se as discussdes internas,
especialmente com membros das equipes de pesquisa (Alessandro Freire,
Marizaura Camoes, Pedro Cavalcante e Pedro Palotti) e de comunicagdo e
editoracdo da Enap (Michelle Cristiane Lopes Barbosa, Ana Carla Gualberto
e Luis Fernando de Lara Resende), e externas, com interlocutores de outros
Orgdos publicos em reunides ou via e-mail. Com base nas consideragdes
feitas por especialistas e pesquisadores nessas discussdes, passava-se aos
ajustes e insercdes de novos dados. Em seguida, as planilhas com as tabelas
e graficos basicos eram encaminhadas a equipe de editoracdo e revisdao
(Alice Maria Silva Prina, Maria Marta de R. Vasconcelos, Vinicius Aragdo
Loureiro e Renata Fernandes Mourao), que redesenhava os gréficos e fazia
uma proposta dos modelos de infograficos da versao final, além de sugerir
as cores que seriam caracteristicas do folder em questdo. A reformulacao
dos folders implicou uma mudanca substancial na forma de apresentacédo
dos graficos, ja que nas versdes anteriores dos folders, os graficos e tabelas
eram reproducdes diretas de figuras e tabelas elaboradas em planilhas. Apds
a reformulacdo, os graficos originais gerados em planilhas pela equipe de
pesquisa passaram a ser ndo apenas editorados, mas redesenhados, em um
trabalho conjunto entre as areas de pesquisa e de comunicacdo da Enap.

Com base na proposta de infograficos feita pela equipe de comunicacao,
passava-se a uma discussdo sobre os modelos de infograficos do folder os
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guais, em seguida, eram editados pela equipe de comunicacado e editoracao.
Ap0s essa edicdo, seguia-se para a revisdo final dos dados pela equipe de
pesquisa e, finalmente, dava-se inicio ao processo de divulgagdo junto a
imprensa e ao Governo Federal para a publicacdo do folder.

Outro aspecto importante dos folders é a sua amplitude de divulgacao.
Embora as fontes de informacdo mais consolidadas do Governo Federal
sejam de suma importancia para o fortalecimento da transparéncia
governamental no Brasil, sua capacidade de alcance tende a ser menos
abrangente, em virtude de ndo serem, em sua maioria, destinadas a ampla
distribuicdo. Isto é, ainda que os dados dessas fontes sejam de livre acesso
a qualquer pessoa, suas estratégias de divulgacdo, em geral, ndo preveem
a elaboracdo de um documento com dados apresentados de forma sucinta
e que possam responder a perguntas comuns dos cidadaos.

Foi com o objetivo de ampliar a divulgacdo de dados consolidados
em outras fontes do Governo Federal que a Enap decidiu reformular os
folders que vinha publicando até entdo, alterando ndo apenas a sua forma
de apresenta¢do, como também sua estratégia de divulgacdo. Os folders
passaram a ser amplamente divulgados nos meios eletrénico e impresso,
tanto fora quanto dentro do Governo Federal, com o envio para jornais e
revistas de grande circulagao, para a Lista de Autoridades Governamentais
(LAG) do Governo Federal e por meio do contato com as assessorias de
comunicacdo dos orgdos do Poder Executivo.

A primeira edicdo reformulada dos folders produzidos pela Enap foi
lancada em setembro de 2013, na edicdo “Servidores Publicos Federais,
Perfil -2013”, a primeira da série de folders “Enap Estudos”. O folder trouxe
um panorama geral da forga de trabalho do Governo Federal, atualizando
dados de versdes anteriores e incluindo novos dados sobre: evolugao
do nivel de escolaridade dos servidores, distribuicdo de servidores nos
ministérios segundo o sexo, evolugdo do nimero de cargos de Dire¢do e
Assessoramento Superior (DAS), situacdo de vinculo dos ocupantes de DAS,
entre outros. Essa edicdo contou com o importante auxilio da equipe da
Secretaria de Gestao Publica do Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestdo (Segep/MP) responsavel pela elaboracdo do BEP (em especial,
EDI DAMASCENO E PAULO CASERTA VASCONCELLOS). Apds o langamento do
folder, o jornal Correio Braziliense langou, no dia 28 de outubro de 2013,
uma matéria de capa de domingo em que dados do folder foram utilizados
para abordar a presenca feminina no mercado de trabalho.

O folder “Aposentadorias e Pensdes”, publicado em janeiro de 2014, foi o
segundo da série reformulada e trouxe dados sobre os servidores aposentados
e os instituidores de pensdo do Governo Federal, mais especificamente do
Poder Executivo. Como ndo havia uma versdo anterior abordando esse
tema e as regras para aposentadoria mudaram consideravelmente ao longo
dos ultimos vinte anos, fez-se necessaria a colaboracdo de especialistas



no tema para a elaboracdo dessa edicdo. Nesse sentido, a Enap contou
com a colaboracdo do Ministério da Previdéncia Social e do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (lpea) para a construgdo do folder. Na Enap,
foi fundamental a contribuicdo da servidora Valéria Porto, que assina um
dos artigos deste Caderno juntamente com Marcelo Caetano, do Ipea, que
também fez importantes contribui¢des para o desenvolvimento do folder.

Ojornal O Estado de Sao Paulo publicou, no dia 17 de fevereiro de 2014,
um editorial sobre a necessidade de reformas no sistema previdenciario
brasileiro, exibindo dados publicados pela Enap nos folders “Aposentadorias
e Pensdes” e “Perfil”. Esse editorial foi reproduzido no site da revista Veja,
em 5 de margo de 2014.

“Despesas e Remuneracao” foi o titulo da terceira edicao de folders
reformulados. Nesse folder, foram utilizadas fontes mais diversas de dados
além do Boletim Estatistico de Pessoal, tais como o Relatério e Parecer
Prévio sobre as Contas do Governo, do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
e o Resultado do Tesouro Nacional, da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN). A elaboragdo do folder foi discutido com um pesquisador do Ipea,
Mansueto Almeida, e auxiliado pela Segep/MP e por servidores de outros
orgdos. O jornal Correio Braziliense publicou, no dia 09 de junho de 2014,
uma matéria de capa sobre o custo médio do servidor federal®.

O folder “Género” foi o quarto da série reformulada, lancada em
novembro de 2014 e incluindo dados do Boletim Estatistico de Pessoal,
do Siape, com a colaboracdo essencial da Secretaria de Gestdo Publica
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (Segep/MP), que
cedeu os microdados sobre a ocupacdo de DAS no Governo Federal e do
relatdrio “Closing the Gender Gap”, da Organizagao para a Cooperagao e o
Desenvolvimento Econdmico (OCDE). O folder contou com contribuicdes
de pesquisadores do Ipea e do Ministério das Mulheres, Igualdade Racial e
Direitos Humanosas Mulheres (SPM) e foi assunto de uma matéria especial
do Correio Braziliense sobre a questao de género no servico publico.

A Ultima edicdo da série de folders foi langada em dezembro de 2014,
intitulada “Raga/Cor”. A publicacdo incluiu dados sobre a distribuicdo dos
servidores do Poder Executivo federal segundo a raga ou cor e contou com
a colaboragdo de pesquisadores do Ipea e do Ministério das Mulheres,
Igualdade Racial e Direitos Humanos, incluindo Barbara Estanislau e Jéssica
Naime, que assinam o artigo sobre o tema raca/cor, além da Segep/MP,
que se dispds a cooperar cedendo os microdados sobre o atributo raca/
cor no ambito do Poder Executivo federal. Essa edicdo foi matéria de uma
reportagem da TV Brasil e do Correio Braziliense.

40 folder teve um dado corrigido apds sua publicagdo, a respeito da despesa média com
os servidores federais.
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As cinco edi¢Oes da série “Enap Estudos” compdem um panorama sobre
os servidores publicos federais que pode ser usado tanto pelo publico
nao especializado quanto por pesquisadores da area. Nesse sentido, ao
facilitar o acesso a informacao de forma didatica e atraente, os folders
contribuem para o aprimoramento da transparéncia governamental e
para a disseminag¢do de conhecimento sobre gestdo publica por parte de
publicos mais especializados.

Uma das principais caracteristicas da série “Enap Estudos” é a auséncia
de interpretacdes dos dados publicados. Isto &, salvo raras excecdes, 0s
folders ndo contém explanacgGes causais acerca das tendéncias indicadas
nos seus infograficos, o que ajuda a fomentar debates na imprensa, no
servico publico e na academia. Diante da auséncia dessas interpretacdes
e dos questionamentos que os folders publicados estimularam dentro
e fora da Enap, este Caderno se propde a trazer leituras sobre alguns
dos dados apresentados nas cinco edi¢des dos folders, a partir do olhar
de pesquisadores e especialistas nos temas abordados nessas edicdes.
Evidentemente, as interpretacdes contidas neste Caderno ndo sao as Unicas
possiveis e servem apenas como subsidio para debates mais amplos sobre
os temas contemplados nesta publicacao.

Os quatro capitulos que compdem este Caderno Enap foram elaborados
a partir de artigos apresentados em painel no VIl Congresso do Consad,
ocorrido em Brasilia de 26 a 28 de maio de 2015. Este trabalho representa
o fechamento de um ciclo da série “Enap Estudos — Servidores Publicos
Federais”. Espera-se que iniciativas semelhantes a da série “Enap Estudos”
possam ser reproduzidas por outros érgaos do Poder Executivo e outros
Poderes da Unido, de forma a aprimorar a transparéncia governamental
no Brasil e estimular novos debates sobre gestdo publica.
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Resumo

Ao longo dos ultimos vinte anos, o Estado brasileiro passou por
transformacgdes substanciais, especialmente no que tange a composicao
de sua forga de trabalho. Com base em dados levantados pela Escola
Nacional de Administragdo Publica (Enap), a partir da série Enap Estudos,
este artigo busca tracar a trajetdria dessas transformacdes recentes,
mostrando a evolugdo do perfil dos servidores publicos federais, incluidos
os ocupantes de cargos comissionados. O artigo® é dividido em quatro
secOes principais. Depois de uma breve introdugao, segue-se um resumo
das reformas administrativas e mudancgas incrementais vivenciadas, com
destaque as Ultimas duas décadas. A terceira secdo traca um retrato
recente da administracao publica brasileira, trazendo a evolu¢ao do perfil
dos servidores federais, a distribuicdo dos servidores federais entre os
Poderes e entre os 6rgaos do Poder Executivo, a trajetdria e qualificagdo
da forca de trabalho, os cargos em comissdo e a despesa e remuneragao
dos servidores federais. Por fim, na ultima sec¢do, a conclusdo aponta para
as tendéncias de evolucdo da forca de trabalho na administragdo publica
federal brasileira e possiveis agendas de melhorias gerenciais.

* Agradecemos os comentarios de Ciro Campos e Evelyn Levy. Quaisquer erros ou
inconsisténcias do artigo sdo de nossa inteira responsabilidade.
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Introducao

A histéria da administragdo publica federal brasileira € marcada por periodos
impactantes de mudanga institucional que acompanharam reformulagdes na
estrutura do Estado brasileiro. Periodos ditatoriais promoveram alteracdes
intensas no funcionamento da burocracia estatal, enquanto os interregnos
democraticos ndao implementaram reformas ou modificacdes substanciais no
funcionamento da mdquina publica. O rompimento dessa trajetdria ocorre com
apromulgacdo da Constituicdo de 1988. A democracia entdo instalada propiciou
um movimento organizado de mudancas institucionais da maquina publica,
de carater reformista, e posteriormente a implementagdo de um conjunto de

mudancas de carater incremental.

O objetivo deste artigo é compreender de forma mais minuciosa o perfil
da méquina publica federal, indicando a evolu¢do do perfil dos servidores
publicos federais, incluidos os ocupantes de cargos comissionados, e a
tendéncia recente de composicdo e remuneracdo dessa burocracia. A
metodologia utilizada por este artigo se baseia numa analise histérico-
descritiva a partir de dados levantados principalmente pela Escola Nacional
de Administracdo Publica (Enap), na série Enap Estudos.

Além desta breve introdugdo, na sec¢do seguinte é realizado o resumo
das reformas administrativas e mudangas incrementais vivenciadas, com
destaque as Ultimas duas décadas. Na sequéncia, sdo reunidas informacdes
sobre o retrato recente da administracdo publica brasileira, trazendo a
evolugdo do perfil dos servidores federais, a distribuicdo dos servidores
federais entre os Poderes e entre os 6rgdos do Poder Executivo, a trajetéria
e qualificacdo da forga de trabalho, os cargos em comissdo e a despesa e
remuneracao dos servidores federais. Por fim, na ultima secao, a conclusdo
aponta para as tendéncias de evolucdo da forca de trabalho na administracao
publica federal brasileira e possiveis agendas de melhorias gerenciais.

Administracdo publica brasileira I: trajetéria e reformas

Aformacao da burocracia publica brasileira passou por momentos mais
intensos de reforma institucional em periodos autoritarios. Em contextos
democraticos, houve menor abrangéncia de iniciativas reformistas ou
alteragdes substanciais, com predominancia do clientelismo e de praticas
pouco republicanas (NUNES, 2010; GEDDES, 1994; CARVALHO, 2002).
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A primeira iniciativa sistematica para modernizacdao da administracao
publica operou apds a Revolugdo de 30, sob a tutela de Getulio Vargas.
Segundo argumento de Lima Junior (1998), o Estado administrativo no Brasil
foiimplantado por meio de dois instrumentos tipicos do formato racional-legal:
estatutos normativos e érgdos normativos e fiscalizadores. Os tracos desse
modelo apontavam para a centralizagdo e o maior intervencionismo estatal,
com utilizagdo das estruturas burocraticas para ampliar o papel do Estado na
provisdao de bens publicos e, principalmente, como agente econémico.

Quanto ao aspecto estritamente administrativo da reforma, no inicio
de 1930 foi criada uma comissdo para padronizacdao dos materiais e a
Comissdo Central de Compras. Em seguida, a Constituicdo de 1934 enunciou
medidas para efetivar o ingresso no servico publico por mérito e prevendo
igual remuneracao para quem exercesse atividades com atribuicdes iguais.
Destacam-se como referéncias para reforma as figuras de Mauricio Nabuco
e Luis Simdes Lopes.

O maior simbolo reformista foi criado posteriormente, com o Estado
Novo. A criagdo do Departamento Administrativo do Servigo Publico (Dasp)
foi prevista pela Constituicdo outorgada de 1937. O Dasp tornou-se a
estrutura central responsdvel pela efetivacdao das medidas administrativas
e politicas de criagdo de uma administracdo publica brasileira, de carater
burocratico (LImA JUNIOR, 1998). Para Bresser-Pereira (1996, p. 6), “[a]
criacdo do Dasp representou ndo apenas a primeira reforma administrativa
do Pais, com a implanta¢do da administracdo publica burocratica, mas
também a afirmacdo dos principios centralizadores e hierarquicos da
burocracia classica”. Essas mudancas de cardter burocratico ndo foram
impedimento, entretanto, para a manutencdo de praticas patrimonialistas
no funcionamento da administracdo publica (GEDDES, 1994), bem como para
introducdo de novos papéis a serem desempenhados pela administracdo
indireta (autarquias, fundacdes e empresas publicas), caracteristicos do
periodo desenvolvimentista posterior (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Aretomada do jogo democratico no periodo de 1945-64 foi caracterizada
pelainterrupgdo de reformas administrativas de cardter mais amplo, como
as promovidas no periodo ditatorial anterior. A Constituicdo de 1946
concedeu estabilidade a todos os servidores publicos com pelo menos
cinco anos de exercicio, criando limites a entrada por mérito no servigo

publico brasileiro.

As estratégias utilizadas pelos presidentes durante esse interregno
democratico caracterizaram-se pela insercdo de grupos técnicos que
formaram uma “administracdo paralela” e pela existéncia de burocracias
profissionalizadas e com alta produtividade, as chamadas “ilhas de
exceléncia”. Apesar de altera¢des pontuais na legislacdo, como a atualizacdo
do Estatuto dos Servidores Publicos Civis, em 1952, durante o 22 Governo
Vargas, a manutencdo do modelo administrativo existente foi pratica



recorrente durante o periodo. Lima Junior (1998) destaca que Juscelino
Kubitschek serviu-se amplamente da estratégia de administradores
paralelos para implementar seus objetivos em razao de sua politica de
“evitar conflitos”.

O novo ciclo de reformas administrativas ocorreu durante o periodo
ditatorial subsequente, entre 1964-1985. No ambito das reformas
econdmicas implementadas por Castello Branco, a reforma administrativa
executada durante o periodo militar teve como principais influéncias os
trabalhos realizados pela Comissdo Amaral Peixoto, instituida antes do golpe
militar, e a figura de Hélio Beltrdo. O cerne das mudangas foi reunido pelo
Decreto-Lei n2 200, sobre a organizacdo da administracdo publica federal
para o periodo.

[o] decreto-lei promoveu a transferéncia das atividades de produ-
¢do de bens e servigos para autarquias, fundagdes, empresas publicas
e sociedades de economia mista, consagrando e racionalizando uma
situacdo que ja se delineava na pratica. Instituiram-se como principios
de racionalidade administrativa o planejamento e o orgamento, a des-
centralizacdo e o controle dos resultados. Nas unidades descentralizadas
foram utilizados empregados celetistas, submetidos ao regime privado
de contratacdo de trabalho. O momento era de grande expansao das
empresas estatais e das fundagdes [...] buscava-se uma maior eficiéncia
nas atividades econdmicas do Estado, e se fortalecia a alianca politica
entre a alta tecnoburocracia estatal, civil e militar, e a classe empresarial

(BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 7).

Além disso, o Decreto-Lei n2 200 previa mudangas que acabaram nao
sendo implementadas efetivamente a época, referentes a profissionalizacao
e aperfeicoamento do servidor publico, constituicdo de quadros de dirigentes
e o estabelecimento de critérios para a ocupacdo de cargos comissionados
e fungGes gratificadas (previsdes explicitas nos arts. 94 e 101 do referido
decreto). Algumas dessas mudancas somente seriam enderecadas apds o
advento da Constituicdo de 1988, e ainda de forma precaria.

A Constituicdo de 1967 previu a estabilidade de todos os servidores
com cinco anos de trabalho, como ocorrido em 1946. Algumas carreiras do
servico publico, principalmente na drea econdmica, foram instituidas ou
fortalecidas durante o regime militar, como as carreiras da Receita Federal
e do Banco Central, 6rgao criado nesse periodo. As areas de planejamento
e coordenagao administrativa foram muito robustecidas, com a criacdo
de érgaos de sistematizacdo de informacgdes e assessoramento, como
o Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea), e a implementacdo
de politicas nas areas de telecomunicag¢des e desenvolvimento urbano
(ABRUCIO; PEDROTI; PG, 2010).
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A flexibilidade inserida pelo Decreto-Lei n2 200, assim, ao mesmo
tempo em que manteve praticas pessoais e fisioldgicas de recrutamento,
para compor a administracdo indireta, descuidou da administracdo direta,
gue perdeu capacidade institucional principalmente no ambito da alta
burocracia, uma vez que uma parte das principais decisdes com relacado a
acao estatal no ambito da producdo econémica passou a ser tomada pelos
dirigentes de empresas estatais (BRESSER-PEREIRA, 1996). A entrada no
servico publico manteve-se em parte sem a obrigacao de concurso publico,
como para o caso de especialistas em dérgaos de pesquisa e de trabalhos
especializados (LIMA JUNIOR, 1998), ampliando-se o vinculo privado na
composicao da forca de trabalho do setor publico. Em 1970, houve a edicdo
de uma nova lei de classificacdo de cargos do servico civil da Unido, com
efeitos dubios. Se, por um lado, ampliou a flexibilizacdo e possibilidades de
controle da maquina publica, ao criar os cargos de direcdo e assessoramento
superior (DAS); por outro, contribuiu com a deteriora¢do das condi¢des de
organizacao da administracdo publica federal, com a previsdao de um Plano
de Classificacdo de Cargos (PCC) que se mostrou ineficaz. Assim, criou-se
uma situacao esquizofrénica, de “mundo estatal regulado por um plano de
cargos mal articulado e sem incentivos profissionais adequados com uma
parcela contratada pela CLT, mais flexivel, com melhores saldrios, mas sem
o devido controle” (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010, p. 52).

Abrucio, Pedroti e P6 (2010) argumentam que esse segundo ciclo
de reformas possuia quatro problemas principais. O primeiro deles, seu
aspecto autoritario, com defesa da supremacia da técnica sobre a politica,
resultou numa burocracia insulada do controle politico, mas vinculada a
interesses privados intimamente relacionados ao Estado. O segundo foi a
ampliacdo da fragmentacdo da administragdo publica federal, com escassos
mecanismos de controle. O terceiro, conforme apontado anteriormente,
é o enfraquecimento da administra¢do direta. Por fim, o quarto limite
da reforma residiu numa reedicdao do centralismo uniformizador do
Dasp durante a ditadura varguista. Apesar de mais eficaz na funcdo de
obrigar a reproducdo do modelo nos estados e municipios, o que gerou
efeitos modernizantes, manteve uma légica de alijamento entre politica
e burocracia, com esparsos mecanismos para desenvolvimento de uma
burocracia profissionalizada ao nivel subnacional.

Nos anos finais do regime militar, ganha espago um conjunto de acGes
sob a tutela do Ministro Hélio Beltrdo, que também se tornara Ministro
da Previdéncia e Assisténcia Social: o Programa de Desburocratizacdo e o
Programa de Desestatizacdo (WARLICH, 1984). O primeiro visou aperfeicoar
rotinas de atendimento ao usuario de servicos publicos e o segundo,
estabelecer diretrizes para diminuicao da atuacdo estatal sobre a economia,
agendas que seriam posteriormente retomadas apds a democratizagao.

Assim, os periodos ditatoriais foram responsdveis pela implementacao
de mudangas na administracdo publica que ampliaram o papel do Estado,



por meio de estratégias centralizadoras similares. E sintomatico que o
periodo democratico de 1946-64 tenha se limitado a criar certas areas
insuladas para executar os planos governamentais, sem avangar em medidas
mais sistémicas de reformatacdo do aparelho estatal. O universalismo
de procedimentos manteve-se como uma excecdo no papel estatal de
atendimento de demandas particularistas dos grupos sociais.

A Constituicdo de 1988 inaugura um novo cenario para funcionamento
do sistema politico e da atuacdo estatal. Restaura-se um regime
democratico, com énfase na descentralizagcdo para execug¢ao dos servicos
publicos. Estabelecem-se também normas para os trés entes da federacao
gue uniformizam os mecanismos de entrada na administracdo publica
brasileira. Sdo instituidos critérios universais de mérito para acesso por meio
de concurso publico, valorizando-se o desempenho cognitivo e a titulagdo
obtida pelos concorrentes as vagas publicas. A nova carta constitucional
se contrap6s ao modelo anterior de multiplos vinculos empregaticios no
ambito publico, determinando o estabelecimento do Regime Juridico Unico
(RJU) para reger as relagGes dos servidores publicos.

Repetindo medida semelhante a ocorrida em outros periodos histéricos,
a nova constituicdo democratica utilizou-se de artificios corporativos para
protecdo de determinados grupos de interesses. Um de seus dispositivos
transformou em servidores publicos estdveis milhares de funcionarios que
trabalhavam no Governo Federal sem terem entrado por concurso publico.
As relagdes trabalhistas envolvendo os servidores também acentuaram o
carater estatutdrio dos vinculos, ignorando vantagens que poderiam advir
de maior flexibilidade das relagdes de trabalho. Ndo foram inseridas medidas
para avaliacao de desempenho dos servidores ou elementos que pudessem
corrigir as distor¢des previdencidrias entre o setor publico e o privado.

As reformas posteriores, de certo modo, avangaram sobre tematicas
deixadas em aberto pelo texto constitucional. Ainda no Governo Sarney,
foram criadas novas dareas para capacitacao e formacao de carreiras civis,
com a Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap); foi organizado
o primeiro Cadastro Nacional do Pessoal Civil, que posteriormente foi
informatizado no Sistema Integrado de Administracao de Recursos Humanos
(Siape); além de terem sido extintas oito estatais (LIMA JUNIOR, 1998).

No inicio dos anos 1990, as medidas reformistas instituidas por Collor
visaram avancar em outra linha, mais liberalizante. Em consonéncia
com a abertura econémica promovida, langcaram-se medidas para
“enxugamento” da mdaquina publica, com promocdo de demissGes e
aposentadorias em massa de servidores publicos. Imprimiram-se também
acOes para desestatizacdo e desregulamentacgdo de atividades da economia.
Paralelamente, no entanto, foi instituido o RJU, por meio da Lei n° 8.112,
de 1990, que acentuou o carater publico, de vinculo estatutario e menos
flexivel da administragcdo da maquina estatal.
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O periodo de governo seguinte, de Fernando Henrique Cardoso,
principalmente seu primeiro mandato, de 1995 a 1998, foi marcado
pelas privatizacGes e pelas iniciativas do ministro Bresser-Pereira de
modificacdo do formato de atuacdo estatal. Por um lado, um amplo
programa de privatizacGes foi instituido como meio para lidar com os
problemas de liquidez da economia brasileira. Seguindo referéncias
internacionais de maior liberalizacdo da economia e de énfase no Estado
regulador em contraposi¢dao ao Estado provedor (Osborne; Gaebler,
1992), o entdo Ministro de Administracdao e Reforma do Estado propds
um ambicioso projeto reformista reunido no Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado. Os documentos produzidos a época davam conta
de desdobramentos necessdrios, tendo em vista a trajetéria da prépria
administracdo publica federal e de Estados com amplo modelo de bem-estar
social que passavam por uma crise gerencial. Nesse sentido, a agenda de
reformas estaria voltada para uma perspectiva socialdemocrata e ndo de
correntes enderegadas a promover um “Estado minimo”2.

Assim, essa estratégia reformista pretendeu avangar sobre uma nova
agenda que redirecionasse a maneira como o Estado lidava com a prestagao
de servigos publicos ao cidadao. Em seu escopo inicial, a reforma previu uma
nova legislacdo relacionada a maior flexibilizagdo —com a criagdo de agéncias
executivas — e a publicizacdo — com a criacdo das organizagdes sociais. Um
dos objetivos centrais era fortalecer um “nucleo duro” da atuacao estatal
que pudesse contratualizar metas e resultados com parceiros provenientes
de organizagGes publicas ndo necessariamente estatais.

Em termos efetivos, a reforma proposta foi consubstanciada por
meio da Emenda Constitucional n2 19, de 1998, que modificou o regime
dos servidores publicos para inserir aspectos gerenciais, como periodo
probatdrio de trés anos para a aquisicao da estabilidade funcional e o
critério da insuficiéncia de desempenho para se afastarem os servidores.
Houve também a insergdo do principio da eficiéncia para reger a
administracdo publica e a retirada da ado¢do obrigatdria do Regime Juridico
Unico (RJU) do texto constitucional, de modo a incorporar a possibilidade
de vinculos contratuais, baseados na Consolidacdo das Leis do Trabalho
(CLT), para compor os quadros administrativos®. Foi criado também um

2 Agradecemos a Ciro Fernandes pela observagdo a esse respeito.

3 Essa interpretacdo ndo foi undnime, uma vez que a retirada da expressdo do RJU ndo
necessariamente implicaria na possibilidade de inser¢do de novos vinculos de natureza
funcional entre os servidores e a administragdo publica. Além disso, em 2007, o Supremo
Tribunal Federal (STF) decidiu, em medida liminar, pela suspensdo do novo texto previsto pela
Emenda Constitucional n2 19/1998 ao caput do art. 39 da Constituicdo Federal, apontando
para manutencdo do vinculo estatutario dos servidores publicos federais.



novo conjunto de agéncias reguladoras, principalmente nos setores de
infraestrutura. Pouco se avancou, entretanto, na criacao efetiva das novas
figuras institucionais que dariam maior agilidade e flexibilidade a atuacdo
do Estado brasileiro, muito embora tenha sido aprovada ampla legislacao
especifica (Rezende, 2004).

A partir de 2003, os governos liderados pelo Partido dos Trabalhadores
nao adotaram explicitamente o discurso reformista, ndo obstante tenham
incorporado um conjunto de iniciativas de gestdo de pessoas e de
recomposicdo da maquina publica federal, de carater incremental, com
resultados substantivos (CARVALHO; CAVALCANTE, 2014).

Nos Governos Lula e no primeiro mandato do Governo Dilma, inicia-se
um processo continuo e gradual de recomposicdo da forca de trabalho
no setor publico federal. Do ponto de vista da politica remuneratdria,
houve valorizacdo real dos salarios nas carreiras do Poder Executivo. De
acordo com Carvalho e Cavalcante (2014, p. 11), as carreiras do nucleo
estratégico de governo receberam incremento de aproximadamente 230%
da remuneragdo em valores reais, enquanto os servidores do Plano Geral
de Cargos receberam um aumento que ultrapassou os 80%. A justificativa
para essa politica remuneratdria baseou-se na valorizacdo dos servidores
publicos no intuito de ampliar a competitividade dos postos no Executivo
em relagdo a iniciativa privada.

Desse modo, o periodo apds a redemocratizacdo poderia ser
caracterizado a partir de trés momentos distintos: os anos turbulentos do
periodo de 1985-1994; o periodo de ajuste ocorrido de 1995-2002; e uma
fase de reconstrucdo, iniciada em 2003 (GAETANI; PIRES; PALOTTI, 2015).
Em relacdo a forca de trabalho no servigo publico, nesse primeiro periodo,
houve uma conturbada experiéncia de “enxugamento” da maquina publica,
gue resultou em grande nimero de processos judiciais e reincorporagdes
de anistiados. No momento seguinte, apesar de redefinigdes sobre o papel
do Estado, a recomposicado da forca de trabalho ficou estagnada em razao
do ajuste fiscal empreendido a época, com excecdo da recomposicao
de algumas carreiras mais estratégicas. E, por fim, no periodo recente,
o “repovoamento” da administracdo publica ocorreu com ampliacao
do nimero de carreiras e melhoria remuneratdria, principalmente para
as carreiras do nucleo estratégico de governo, conforme apontado
anteriormente.

A administragdo publica brasileira, em linhas gerais, mantém a ldgica
de uma “babel de arranjos institucionais” (GAETANI, 2004), constituindo
historicamente um verdadeiro arquipélago de exceléncia, com agéncias
muito distantes entre si em termos da presenca de carreiras burocraticas
bem constituidas e especializadas, assim como do uso politico dado a elas
(BERSCH; PRAGA; TAYLOR, 2012).
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Administracao publica brasileira Il: retrato recente

A evolucdo do emprego publico* no Brasil aponta o crescimento da
participacdo do poder publico brasileiro ao longo do século 20. Segundo
Pochmann (2008), o estoque de empregos publicos em relagdo ao total
da populacdo partiu de 1,2%, em 1940, para 5,1%, em 2000, chegando a
5,48%, em 2008. A expansao das atribui¢des do Estado brasileiro a partir
da Constituicdo Federal de 1988 é o fator mais relevante para explicar a
ampliacdo do conjunto da populacdo empregado pelo setor publico.

Essa expansdo se faz presente em determinados artigos, tais como o
173, que prevé a atuacdo direta do Estado sobre a atividade econ6mica,
apesar de restrita aos “imperativos da seguranca nacional” e ao “interesse
coletivo” (BRASIL, 1988). A instituicdo de monopdlios no provimento de
bens e servicos, especialmente nos setores de telefonia, energia elétrica e
producdo de commodities, constituiu o principal dispositivo para o aumento
da participacdo estatal na economia ao final da década de 1980. Entretanto,
a crise inflacionaria deflagrada no mesmo periodo levou ao inicio da reforma
do Estado brasileiro, que reduziu sua atuacao direta sobre a economia, com
a privatizacdo de empresas estatais e a criacdo de agéncias reguladoras.
Por outro lado, o Estado brasileiro ampliou sua atuacdo na area social,
com a descentralizacdo para estados e municipios da responsabilidade
sobre a provisdo de saude e educacado, politicas publicas que demandam
intensamente a alocac¢do de pessoal.

A distribuicao geografica dos servidores foi também modificada no
periodo, deixando de estar concentrada nas regiGes mais ricas do Pais — a
exemplo das capitais dos Estados de S3o Paulo, Minas Gerais e daquela
qgue fora a capital federal, Rio de Janeiro —, para uma distribuicdo mais
equanime no interior e nos outros estados da Federa¢do. Em 2007, os
servidores federais correspondiam a aproximadamente 15% do total de
empregados publicos brasileiros, com os governos estaduais e municipais
representando os 85% restantes (34% nos estados e 51% nos municipios).
Desde a redemocratizagdo, o percentual federal manteve-se praticamente
constante, aumentando-se a proporc¢ao dos servidores municipais a medida
que diminuia a dos servidores estaduais (MATTOS, 2011).

Comoindica a Tabela 1, em relacdo aos vinculos trabalhistas, nos Gltimos
20 anos, observa-se a ampliacdo acentuada dos funciondrios publicos ndo
estatutarios sem carteira de trabalho (de 4,26%, em 1992, para 12,48%,
em 2007), ao passo em que houve a diminui¢cdo dos ndo estatutarios com

4 0 conceito de emprego publico, na comparac3o inicial tragada nesta secdo, é aquele
mais amplo adotado na pesquisa realizada por Mattos (2011), que segue referéncias
internacionais. Assim, foram incluidos os trabalhadores da administragdo direta e indireta
dos trés niveis de governo, além dos ocupantes de postos em empresas estatais (empresas
publicas e sociedades de economia mista controlados direta ou indiretamente pelo Estado
brasileiro).



carteira de trabalho (de 35,36%, em 1992, para 24,10%, em 2007) e uma
ampliacdo menor dos servidores estatutarios (de 42,97%, em 1992, para
47,91%, em 2007). A expansdo do Estado brasileiro, nas suas trés esferas
de poder, tem se assentado em parte no arranjo precario de servidores
sem vinculo estavel e com escassos direitos trabalhistas, a exemplo de
contratagdes emergenciais, estagiarios, trabalhadores temporarios,
bolsistas e comissionados sem vinculo permanente com a administracao
publica, entre outros.

Tabela 1: Distribuicdo dos ocupados no setor publico (%)

Ocupados no setor ptblico 1992 | 1995 | 2002 | 2003 | 2006 | 2007

Forgcas Armadas, policiais
militares e bombeiros militares

N3&o estatutario sem carteira 4,26 | 6,09 | 11,24 | 11,29 | 12,02 | 12,48
N3o estatutario com carteira 35,36 | 29,40 | 27,29 | 25,64 | 24,95 | 24,10
Estatutdrio 42,97 | 44,93 | 44,45 | 43,34 | 44,77 | 47,91
Brasil (%) 100 100 100 100 100 100

17,42 | 19,59 | 17,02 | 19,73 | 18,26 | 15,51

Fonte: PNADs, elaborado por Mattos (2011).

Um parametro relevante de comparacdo da evolugdo do emprego
publico no Brasil é sua compara¢do com o setor privado. Segundo dados
consolidados por Mattos (2011), durante o intervalo de 1995 a 2002, a
expansdao média do emprego formal foi de 2,73%, sendo 3,90% privado
e 0,04% publico. Para o periodo de 2003 a 2007, o empregou formal
expandiu-se para a média de 6,22%, sendo 6,89% privado e 4,39% publico.
A maior expansao do emprego publico no ultimo periodo acompanhou a
dinamica de crescimento da economia brasileira, recompondo a estagnagao
observada nos anos 90.

E nesse contexto de transformagdes no mercado de trabalho que, ao longo
das ultimas duas décadas, o Governo Federal, especialmente o Poder Executivo,
passou por consideraveis mudancas no perfil de sua forca de trabalho. A
crescente demanda por profissionais mais qualificados e a estruturacdo de

carreiras constituem fatores centrais nesse processo de mudangas.

Perfil dos servidores publicos federais

Os processos de reestruturagao do servigo publico no Brasil trouxeram
mudancas no perfil e na composicao dos servidores do Governo Federal.
Adistribuicdo dos servidores publicos federais entre os diferentes Poderes
nos anos de 2002 e 2014 é exibida na Tabela 2. A tendéncia indicada pela
tabela é de recomposicdao da forca de trabalho. O Ministério Publico da
Unido e as sociedades de economia mista apresentaram os crescimentos
mais substanciais de sua forga de trabalho em relagdo a 2002. Note-se
que as empresas publicas e sociedades de economia mista na Tabela 2 sdo
apenas aquelas cuja despesa de pessoal é custeada pela Unido.
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ATabela 2 evidencia, também, um crescimento significativo de servidores
da administracdo indireta do Poder Executivo frente a administracao direta.
Esse crescimento indica o surgimento das agéncias reguladoras, criadas em
meados da década de 1990 e estruturadas ao longo dos ultimos anos, com
a criacdo de carreiras especificas, assim como a expansao das universidades
e dos institutos federais de ensino.

Tabela 2: Tipo e nimero de servidores ativos do Governo Federal, por
Poder®

Executivo (civis e militares) 2002 2014 Variagao
775.116 1.043.088 35%
Civis 495.803 683.870 38%
Administragdo direta 200.191 244,882 22%
Autarquias 196.817 291.874 48%
Fundagses 64.408 91.421 42%
Empresa publica* 27.379 39.177 43%
Sociedades de economia mista* 7.008 16.516 136%
Militares 279.313 359.218 29%
Ministério Publico da Unido 5.859 17.374 197%
Legislativo 20.501 24.902 21%
Judicidrio 81.716 110.458 35%
Total 883.192 1.195.822 35%

Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Perfil, 2015.

Nota: Inclui os servidores do Ministério da Saude cedidos ao SUS (Lei n2 8.270/91) e os
servidores afastados.

*Apenas entidades dependentes do Tesouro Nacional para pagamento de seus servidores
com registro no Siape. A lista dessas entidades pode ser encontrada no seguinte link: http://
www.planejamento.gov.br/servicos/fag/governanca-das-empresas-estatais/visao-geral-das-
empresas-estatais/quais-empresas-sao-dependentes-do-tesouro-nacional

Ao longo das ultimas duas décadas, o perfil dos servidores publicos
federais vem passando por transformacdes substanciais. A demanda por
servidores mais qualificados é evidenciada pelo crescente recrutamento
de servidores para cargos de nivel superior via concursos publicos, em
contraste a estabilizacdo da contrata¢do de funcionarios para cargos de nivel
médio e fundamental. Nesse sentido, parte das atribuicGes relacionadas
as fungbes de pessoal de nivel fundamental vem sendo realizada por meio
da terceirizacdo. A Figura 1 exibe a evolugao do numero de servidores por
nivel de escolaridade do cargo:

> Todos os dados do folder “Servidores Publicos Federais - Perfil, 2015” tém como fonte as
edigbes n2 81 e n2 225 do Boletim Estatistico de Pessoal editado pela Secretaria de Gestao
Publica do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo.



Figura 1: Evolugao do quantitativo dos cargos ocupados pelos servidores
civis ativos do Poder Executivo segundo o nivel de escolaridade
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Perfil, 2015.

Nota: Ndo inclui os servidores afastados, os servidores do Banco Central, do Ministério
Publico da Unido e os estagiarios.

Como indica a figura acima, o perfil de recrutamento de servidores
do Poder Executivo federal vem passando por um processo de inversao
desde 1997 até 2003% com o numero de servidores de niveis médio e
fundamental em tendéncia declinante, ao passo que os cargos de nivel
superior passaram a ser cada vez mais demandados. Enquanto entre 1997
e 2014 a parcela de servidores em cargos de nivel médio e fundamental
passou de aproximadamente 61% (332.057) para 40% (244.360) do total
de servidores, os ocupantes de cargos de nivel superior passaram de 34%
(182.303) para 48% (296.552).” Os dados sobre a composi¢do dos ingressos
no Executivo federal demonstram que os concursos para cargos de nivel
superior passaram de 39,2% para 57,7% do total no mesmo periodo.® Ainda
gue uma parcela consideravel desses ingressos seja composta de vagas para
professores universitarios (30%), a mudanca de recrutamento no ambito
do Poder Executivo federal é observada para outras carreiras.

Distribuicao dos servidores publicos federais

A partir da Figura 2, é possivel notar que a distribuicdo dos servidores
publicos federais, que somavam aproximadamente 1 milhdo e 200 mil

8 A partir de 2004, observa-se a ampliagdo e posterior estagna¢do do recrutamento de
servidores para cargos de nivel médio, ndo havendo tendéncia clara quanto a ampliagdo
proporcional do recrutamento para cargos com nivel superior.

7 A categoria “Sem informagdo” corresponde aos ocupantes de cargos comissionados, tais
como os de diregdo e assessoramento superior (DAS), posto que tais cargos ndo possuem
exigéncias formais de nivel de escolaridade. Ha também falhas e auséncia de informagdo
cadastral.

8 Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal n? 225, janeiro de 2015.
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funcionarios em 2014, concentra 89% da for¢a de trabalho’ no Poder
Executivo, a maior parte civil (56%), apesar de expressivo quantitativo de
origem militar (32%). Os demais Poderes correspondem a um quantitativo
menor, 10% empregados no Judicidrio e 2% no Legislativo.

Figura 2: Distribui¢ao dos servidores ptiblicos federais ativos em dezembro
de 2014

Executivo Executivo
Civis Militares

58% 31%

Judiciario Legislativo

9% 2%

Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Perfil, 2015.

Nota: Inclui os servidores do Ministério da Saude cedidos ao SUS (Lei n? 8.270/91) e os
servidores afastados.

No que tange a distribuicdo geografica dos servidores do Poder
Executivo federal, a Figura 3 demonstra que a antiga capital federal,
o Rio de Janeiro, apresenta ainda uma presenca significativa no
funcionalismo publico federal, possuindo mais servidores federais do que
o Distrito Federal. Parte dessa disparidade é explicada pelo fato de o RJ
possuir um quadro substancial de servidores federais da administracao
indireta, incluindo quatro universidades e seis hospitais federais, além
de abrigar a sede do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica e
de agéncias reguladoras como a Agéncia Nacional de Saude (ANS) e a
Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP).

° 0 termo for¢a de trabalho adotado pelo Boletim Estatistico de Pessoal editado pela
Secretaria de Gestdo Publica do Ministério do Planejamento (Segep/MP) inclui administracdo
direta, indireta, servidores cedidos a estados e municipios para implementagdo do
Sistema Unico de Satde (SUS), contratos temporarios e empregados publicos das estatais
dependentes do Tesouro Nacional para pagamento de seus funcionarios.




Figura 3: Quantitativo de servidores civis ativos do Poder Executivo por
estado em dezembro de 2014
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Perfil, 2015.

Nota: N&o inclui os servidores afastados, os servidores do Banco Central do Brasil, do
Ministério Publico da Unido (MPU) e os estagidrios.

Trajetoria e qualificagdo da forga de trabalho

A trajetdria do quantitativo de servidores civis ativos do Poder Executivo
federal demonstra que, de um montante inicial de 700 mil servidores em 1988-
89, nos dois anos seguintes o quantitativo diminuiu para algo préximo de 600
mil. Essa queda brusca parece ser decorréncia do estabelecimento do Regime
Juridico Unico pela Constituicdo Federal de 1988, que transformou o vinculo
dos servidores em estatutario. Essa alteracdo facultou-lhes a possibilidade
de se aposentaram sob as regras mais benéficas do regime previdencidrio do
funcionalismo publico, com proventos mais préximos da integralidade e acima
do teto estabelecido para o regime previdencidrio do setor privado.

A década de 1990, marcada por reajustes econémicos para controle da
hiperinflagdo e readequacdo da divida publica federal, foi caracterizada
por diminuicdo progressiva do quantitativo da forca de trabalho federal,
conforme indica a Figura 4. De 1992 a 2002, o quantitativo de servidores
passou de aproximadamente 620 mil para 485 mil. No periodo seguinte,
de 2003 a 2014, observaram-se iniciativas para recomposi¢ao da forga de
trabalho. Ao final do periodo, o quantitativo de servidores publicos federais
chegou a 613 mil, aproximando-se do montante existente no inicio da
década de 1990 (628 mil servidores)?.

19 N3o incluidas as empresas publicas e sociedades de economia mista.
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Figura 4: Evolugao do quantitativo de servidores civis ativos do Poder
Executivo
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Perfil, 2015.

Nota: Ndo inclui os servidores afastados, os anistiados publicos e privados, e os estagiarios.
Posi¢cdes de dezembro de cada ano.

Quanto ao formato de expansao da for¢a de trabalho ocorrido nos
ultimos anos, os dados recolhidos evidenciam o aumento da qualificacdo
dos servidores publicos. De 2002 a 2014, o numero de servidores com
nivel superior ou pés-graduacdo aumentou em termos relativos de
54,1% para 70,6% do total, conforme a Figura 5. Houve uma diminui¢do
sobretudo dos servidores com qualificacdo equivalente ou inferior ao nivel
fundamental. Sao fatores explicativos a elaboragdo de concursos publicos
com exigéncia minima de nivel superior para entrada na maquina publica e
a terceirizagdo de atividades auxiliares (como servigos gerais, secretariado
etc.), tipicamente exercidas por empregados com nivel fundamental de
escolaridade. Entretanto, é necessario lembrar que parte desse aumento
dos niveis gerais de escolaridade dos servidores federais deve-se ao
aumento substancial das contrata¢des de professores universitarios no
periodo recente.

Cabe lembrar, também, que a informacdo referente ao nivel de
escolaridade dos servidores federais é limitada, devido ao fato de que
esses servidores somente sdo solicitados a informar sua escolaridade ao
ingressarem no servico publico ou quando assumem um novo cargo. Dessa
forma, muitos servidores podem completar novos cursos e aumentar sua
qualificagdo ao longo do tempo de servigco sem, no entanto, atualizar essa
informagdo no Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos
(Siape). Esse problema sugere a necessidade de mudanca nas diretrizes
para atualizagdo cadastral dos servidores federais, de modo a aprimorar a
precisdo dos dados disponibilizados nos portais do Governo Federal.




Figura 5: Evolugao do nivel de escolaridade dos servidores civis ativos do
Poder Executivo

T 1
Doutorado %3
Mestrado gg%M 8,0%

Pés-graduagdo M?& 5,89

superior [EEENEMECMSESRENOMEMEME 44
zsezzslzasaslzszcsezzza;e42,3%
Ensino Médio ou | i it il foldie 23,8%
Técnico [ S L CEECL ST LS EL 13,5% 2014
5 e 5,6%
Até Fundamental %SSQSISSQ! 17,3% ls 2002

Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Perfil, 2015.

Nota: Ndo inclui os servidores afastados, os servidores cedidos ao SUS (Lei n2 8.270/91), os
anistiados publicos e privados, e os estagiarios. A informagao sobre escolaridade somente
é solicitada quando o servidor ingressa no servigo publico ou assume um cargo. Portanto,
ndo necessariamente se refere a sua escolaridade atual.

A obrigatoriedade do recrutamento de pessoal por concursos publicos
em ambito federal, assentada na Constituicdo Federal de 1988, além de
influenciar positivamente o padrao de escolaridade da forgca de trabalho,
contribuiu para um cendrio de quase equanimidade da ocupagdo por sexo.
Em 2014, os homens representavam quase 54% dos servidores publicos
federais, enquanto as mulheres eram 46%. Esses quantitativos sao distintos
por ministérios, alguns com maior presen¢a masculina (como Justica,
Agricultura, Pecudria e Abastecimento, e Transporte), ao tempo em que
ha maior presenca feminina em outros (tipicamente os ministérios das
pastas sociais, como Saude, Previdéncia Social e Desenvolvimento Social
e Combate a Fome).

Essas distingbes parecem explicar-se mais em razdo de preferéncias
na escolha do curso universitario e na atuagao profissional entre os
géneros do que por viés no recrutamento das carreiras. Igualmente ndo ha
discriminagdo entre homens e mulheres quanto aos salarios das carreiras
publicas existentes'!, o que ocorre no mercado de trabalho privado no Brasil,
em que os salarios em média sdo menores para mulheres em uma mesma
ocupacgao. Ha, entretanto, uma menor presenga feminina nas carreiras
de elite do Executivo federal, nas quais estdo concentradas as maiores

1 A discriminagdo de género talvez ocorra por outras vias, como no recrutamento para
cargos comissionados, mecanismo para composi¢do de aliangas politicas nas coalizGes de
governo e para promogdo dos servidores publicos federais. Exemplo disso é a ocupagdo
desses cargos por nivel de responsabilidade. Em 2014, apesar de uma ampliagdo incremental
da participagdo das mulheres, os cargos comissionados mais estratégicos (DAS niveis 4 a
6) eram predominantemente ocupados por homens, em taxas que variavam entre 62% a
78% do total de cargos disponiveis.
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remuneracdes. A menor presenca de mulheres nessas carreiras se traduz,
em parte, em uma menor participacdo nos cargos comissionados mais
estratégicos, dado que sdo carreiras caracteristicamente mais recrutadas
para a ocupacgado desses cargos (ENAP, 2015).

Cargos em comissdo

Os cargos em comissao chamados de direcdo e assessoramento superior
(DAS) foram criados pela Constituicdo de 1988, embora sua estrutura
tenha sido baseada em normas previstas anteriormente, ainda durante
o regime militar. O artigo 37 da Constituicdo, em seu inciso V, prevé a
destinacdo de cargos comissionados para o exercicio das atribuicbes de
direcdo, chefia e assessoramento, a serem preenchidos por servidores de
carreira ou servidores sem vinculo conforme os percentuais definidos em
lei. Esses cargos possuem preenchimento discriciondrio, o que lhes confere
a possibilidade de livre nomeacdo e exoneragdo. A natureza discricionaria
da nomeacdo para esses cargos possui duas facetas: por um lado, permite
gue profissionais sejam recrutados diretamente do mercado de trabalho
para arealizacdo de trabalhos especializados sem a realizacdo de concursos
especificos. A administracdo publica brasileira frequentemente possui
demandas que ndo podem ser contempladas através da construcdo de
carreiras, o que realca a importancia da possibilidade de livre nomeacao
para esses cargos. Por outro lado, parte das nomeag®es para os cargos de
DAS compde uma das moedas de troca para formagdo e manutencao das
aliancas politicas no presidencialismo de coalizdo brasileiro (SANTOS, 1997),
em regra pelo apontamento de ministros e auxiliares a pedido dos partidos
politicos que compdem a base aliada proporcionalmente ao peso desses
em termos de cadeiras parlamentares no Congresso Nacional.

A demanda do Governo Federal por esses cargos cresceu considera-
velmente ao longo dos Ultimos quinze anos, especialmente nos estratos
superiores. Como indica a Tabela 3, de 1997 a 2014, houve ampliacdo do
numero de cargos comissionados na ordem de 30% (de 17.607 para 22.926).
A maior amplia¢cdo ocorreu para os DAS 3 até 6, cujas responsabilidades
gerenciais sdo, especialmente entre os DAS 4 a 6, mais estratégicas, tendo
sido muito pequeno o crescimento para os DAS 1 e 2, de natureza mais
operacional. A atuac¢do dos ocupantes de DAS 3 parece ter natureza mista,
com ocupantes desses cargos realizando trabalhos tanto de natureza técnica
guanto gerencial. No caso de sua atuac¢ao no Distrito Federal, os ocupan-
tes de DAS 3 exercem func¢des gerenciais com mais frequéncia do que os
ocupantes de DAS 1 e 2. Em uma pesquisa realizada pela Enap em parceria
com o Ipea e a UFABC (CAVALCANTE; LOTTA, 2015, 2015), 72% dos ocupantes
de DAS 3 em exercicio no DF afirmaram gerenciar equipes, ao passo que
essa mesma parcela corresponde a 47% e 57% dos ocupantes de DAS 1
e 2, respectivamente. J4 no caso do exercicio descentralizado, a diferenca



entre esses cargos na atuacao gerencial € bem menor, com aproximada-
mente 90% dos ocupantes de DAS 1, 2 e 3 afirmando gerenciar equipes®?.
A estratégia adotada pelo governo brasileiro tem sido a de paulatinamente
diminuir os dois primeiros niveis desses cargos em relagdo ao total de cargos
de DAS, substituindo-os por fungdes gratificadas diretamente destinadas a
servidores publicos de carreira (GRAEF, 2008).

Tabela 3: Quantitativo de ocupantes de DAS por nivel de fungdo

., 1997 2014 Crescimento
Nivel da
funcdo e % sobre o o % sobre o | 1997 —2014
: Total : Total (%)
DAS-1 6.820 38,7 7.310 31,9 7,2
DAS - 2 5.943 33,8 6.283 27,4 5,7
DAS -3 2.472 14,0 4.401 19,2 78,0
DAS - 4 1.682 9,6 3.623 15,8 115,4
DAS -5 558 3,2 1.098 4,8 96,8
DAS - 6 132 0,7 211 0,9 59,8
Total 17.607 100 22.926 100 30,2

Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Perfil, 2015.

Em linhas gerais, a situacdo de vinculo dos ocupantes desses cargos indica a
presenca significativa de servidores publicos das carreiras federais e servidores
das outras esferas e poderes, além de aposentados pela administracdo publica
federal (servidores com vinculo), seguidos por indicados sem vinculo anterior
com a administracdo publica nas esferas federal, estadual ou municipal. Dos
cargos comissionados mais operacionais (DAS 1 e 2) para os intermediarios
(DAS 3 e 4) e mais estratégicos (DAS 5 e 6), a propor¢do de nomeagdes sem
vinculo parte de préximo a um quarto para um tergo.

Como demonstra a Figura 6, o recrutamento por cargos comissionados,
nao obstante seja discricionario, em boa parte utiliza-se de servidores publicos
ativos com vinculo, mesmo para funcdes de elevada responsabilidade
institucional e politica. Desde 2005, segundo o Decreto n? 5.497, 75% dos
DAS 1,2 e 3 e 50% dos DAS 4 devem ser preenchidos por servidores publicos
de carreira®?.

A distribuicdo dos cargos comissionados varia conforme a organizagado
interna e o grau de institucionalizagdo dos ministérios. Alguns 6rgaos
com carreiras tradicionais, qualificadas e bem remuneradas recrutam
majoritariamente membros de suas prdprias carreiras, com baixa
permeabilidade a influéncias externas. Exemplo oposto sdo os ministérios
com elevado apelo politico para composicdo da coalizdo de governo ou
com carreiras frageis e incipientes, na qual os postos estratégicos sao

12 A base de dados e o Caderno Enap com os principais resultados dessa pesquisa estdo
disponiveis para download gratuito na internet, no seguinte link: http://portal.enap.gov.
br/web/pt-br/burocracia-de-medio-escalao
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utilizados mais recorrentemente para atender as demandas externas da
coalizdo de governo (SANTOS, 1997). Ha ainda os casos de ministérios criados
recentemente e que apenas ha pouco tempo passaram a contar com uma
estrutura de carreiras especifica.

Figura 6: Distribuicdo dos ocupantes de DAS segundo situagao de vinculo
em dezembro de 2014

75% 25% 75% 25% 72% 28%

DAS-1 DAS -2 DAS -3

73% 27% 74% 26% 66% 34%

DAS -4 DAS -5 DAS -6

Com vinculo Sem vinculo -

Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Perfil, 2015.

Nota: Conforme o Decreto n? 5.497, de 21 de julho de 2005, os servidores de carreiras
(categoria “Com vinculo” na figura) sdo os 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, ocupantes de
cargo ou emprego permanente no qual ingressaram por concurso publico ou, nos casos
de ingresso anterior a 05 de outubro de 1988, mediante forma de provimento permitida
pelo ordenamento da época de ingresso. A categoria “Sem vinculo” corresponde aqueles
que ndo sdo servidores de carreira e foram nomeados discricionariamente para cargos de
diregdo e assessoramento superior (DAS).

Outro atributo relevante de comparacdo é a escolaridade média dos
nomeados para os cargos comissionados em relacdo a média da escolaridade
no servico publico federal, como exibido na Figura 7. Apenas os nomeados
para o DAS 1 assemelham-se ao nivel de escolaridade médio do conjunto
dos servidores federais, com 65% possuindo ao menos nivel superior.
Para os demais niveis de escolaridade, a qualificacdo é paulatinamente
mais elevada, de modo que os DAS 5 e 6 aproximam-se da totalidade de
servidores com nivel superior ou pés-graduacao.



Figura 7: Nivel de escolaridade dos ocupantes de DAS em dezembro de
2014

DAS-1 3% 30% 56%
DAS-2 1% 21% 69%
DAS -3 14% 76%
DAS-4 1% 7% 83%
DAS-5 4% 89%

DAS -6 1%3% 89%
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Especializagao Je Pés-graduagdo @ Sem informagdo

Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Perfil, 2015.

Nota: Para fins de visualizagdo grafica, os valores inferiores a 1% foram omitidos.

Despesa e remunerag¢ao dos servidores publicos federais

Com relacdo a politica de remuneracao do funcionalismo publico, no
Brasil os poderes Executivo e Judicidrio podem propor revisdes gerais
ou por categorias de servidores, cabendo ao Legislativo a aprovacao das
propostas. A Constituicdo Federal de 1988 e a Lei de Responsabilidade Fiscal,
entre outras normativas, estabelecem os limites para gasto com pessoal
e teto remuneratdrio para o servigo publico. Em regra, os vencimentos do
funcionalismo publico brasileiro sdo irredutiveis e adquire-se estabilidade
funcional apds o periodo de trés anos de estagio probatdrio.

De acordo com Carvalho (2011), a dinamica de composic¢do salarial no
Poder Executivo federal ndo foi uniforme para o funcionalismo publico
federal. Para as carreiras de nivel superior, manteve-se diferenciado dos
demais, com maiores vencimentos, um “nucleo duro”, composto pelas
carreiras destinadas a defesa judicial, arrecadacao tributdria e policia
federal. Outras carreiras, relacionadas a gestdo de politicas publicas e
planejamento governamental, aproximaram-se desse grupo de elite do
funcionalismo publico federal, por terem sido consideradas estratégicas
para funcionamento do Estado.

Para o nivel intermedidrio, ocorreram reajustes com foco em algumas
fungGes do Estado que se recompunham, como a capacidade de fiscalizacdo
sanitdria e de atividades agropecuarias, ou se estruturavam, como as
funcGes de regulacdo de servicos, por meio de Agéncias Reguladoras. Houve
também efeitos de transbordamento pelo reajuste salarial de carreiras




46

técnico-administrativas em érgaos cujos cargos de nivel superior haviam
obtido recente recomposicdo salarial. As fungGes auxiliares, em reduzido
numero gragas a terceirizacdo crescente das atividades mais simples e
padronizadas, obtiveram reajustes significativos, em razdo da enorme
defasagem de seus vencimentos (CARVALHO, 2011).

Uma comparacao reveladora ocorre, entretanto, em relagao a média de
vencimentos entre os Poderes e dentro do préprio Executivo federal. Em
2013, na relagdo entre os Poderes, a despesa média mensal*® no Executivo
(RS 6.968) é menos da metade da vigente no Legislativo (RS 14.069) e
no Judicidrio (RS 13.276). Dentro do préprio Executivo ha assimetrias
significativas, como a despesa média do Banco Central (RS 20.113) ser
quase 3 vezes superior a média no Executivo, e as despesas médias dos
empregados das empresas publicas'* (RS 10.776) serem aproximadamente
uma vez e meia maiores em relacdo a autarquias e fundagbes (RS 7.456 e
RS 6.786, respectivamente).

No ambito do Poder Executivo federal, é possivel destacar um periodo
de ganhos salariais substanciais a partir do ano de 2006. Ao analisarmos a
composicdo da despesa com servidores ativos, notamos uma inversdo, em
qgue o vencimento basico, antes responsavel por um quarto do total das
despesas com servidores ativos, passa a corresponder a 50% desse total.
Anteriormente a esse periodo, as gratificacGes de cargos compunham
metade das despesas com servidores. A Figura 8 exibe a evolucdo da
composicdo das despesas com servidores ativos.

13 Despesa média mensal = (despesa anual com servidores ativos/n? de ativos)/13,33. O
valor do denominador corresponde aos doze saldrios ao longo do ano, o décimo terceiro
salario e o abono constitucional de férias.

14 As empresas publicas referenciadas sdo apenas aquelas dependentes de recursos do
Tesouro Nacional, com servidores registrados no Sistema Integrado de Administracdo de
Recursos Humanos (Siape) do Governo Federal.



Figura 8: Evolugao da composicao das despesas com servidores ativos do
Poder Executivol5
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Despesas e Remuneragdo, 2014, com
dados extraidos do Boletim Estatistico de Pessoal (Segep/MP).

Nota: A categoria “Outras” inclui anuénios, 132 salario, férias, horas extras, adicionais de
periculosidade, insalubridade e especiais, abono de permanéncia (EC 41/2003) e outras
despesas variaveis. Dentre as gratificagdes estao inclusas a Gratificagdo por Atividade
Executiva (GAE), a Gratificagdo de Desempenho e Produtividade (GDP) e outras. Dentre
as fungbes estdo inclusas as de Dire¢do e Assessoramento Superior (DAS), as Fungdes
Gratificadas (FG) e outras.

Segundo Carvalho (2011), a partir do segundo governo de Luis Indcio Lula
da Silva, foi estabelecida uma diretriz salarial para os servidores publicos
federais, que buscou “vincular a parcela varidvel da remuneracao a critérios
de desempenho, atribuindo a ela valor acessério e inferior ao valor da
parcela fixa” (CARVALHO, 2011, p.139).

E importante notar que, apesar dos recentes ganhos salariais no ambito
do servico publico federal e da ampliagdao do recrutamento de novos
servidores, as despesas de pessoal da Unido tém apresentado um quadro
de estabilidade ao longo dos ultimos anos. Como revela a Figura 9, a
participacdo da despesa com servidores da Unido como percentual do PIB
manteve-se relativamente estavel ao longo das ultimas décadas.

Aretomada do crescimento do PIB apds a estabilizagdo macroeconémica
explica como foi possivel levar a cabo a recomposicao da forga de trabalho
no setor publico e os ganhos salariais simultaneamente, sem que isso

> Todos os dados do folder “Servidores Publicos Federais - Despesas e Remuneragdo, 2014”
tém como fontes tém como fontes o Boletim Estatistico de Pessoal, edi¢des de setembro
de 2000 a 2013, editado pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, o Relatério
sobre as Contas do Governo da Republica (Exercicios de 2007 e 2012), editado pelo Tribunal
de Contas da Unido, os anexos do Resultado do Tesouro Nacional de 2013, editados pela
Secretaria do Tesouro Nacional, o Portal da Transparéncia, da Controladoria-Geral da Unido
e o Sistema de Contas Nacionais, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
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implicasse impactos fiscais negativos ao longo desse periodo. Cabe ressaltar
qgue a Lei de Responsabilidade Fiscal também desempenhou importante
papel no controle do recrutamento de novos servidores, evitando que tal
politica fosse utilizada de forma irresponsavel.

Figura 9: Evolugao da despesa da Unidao com servidores e militares ativos,
aposentados/reformados e pensionistas (RS bilhdes corrigidos pelo IPCA)
-1997 a 2013
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Despesas e Remuneragdo, 2014.

Nota: Valores corrigidos pelo IPCA. (dezembro do respectivo ano x dezembro de 2013).
A despesa de pessoal exclui a parcela patronal da Unido para a Contribuigdo ao Plano de
Seguridade Social do servidor publico federal.

Conclusao

Este trabalho buscou tracar um panorama histérico da administracdo
publica federal sob o prisma de sua for¢ca de trabalho. Com as diversas
mudancas vivenciadas pelo Estado brasileiro desde a década de 1930,
a administracdo publica federal vem gradativamente aumentando a
profissionalizacdo dos servidores que a compdem. Seja por meio do
recrutamento de servidores mais qualificados, da criacdo de carreiras
com progressao remuneratdria ou da valorizagdo salarial, os governos que
sucederam a retomada da democracia sob a Constituicdo de 1988 tém
enfrentado os desafios de: aprimorar a qualidade dos servicos publicos,
bem como expandir o seu acesso a toda a populagdo; universalizar
procedimentos, impedindo o mal-uso da maquina publica; e valorizar os
trabalhadores do setor publico federal sem exercer impactos negativos
sobre as contas publicas.

Os dadosapresentados ao longo deste texto indicam um amadurecimento
do setor publico, em que o recrutamento de servidores vem se tornando
parte de uma politica efetiva de Estado para o aprimoramento de politicas
publicas. Embora o debate acerca da reforma do Estado brasileiro esteja
longe de se encerrar, o atual quadro da administragao publica federal indica



uma evolugdo no sentido da profissionalizacao do servico publico, em que
os servidores sdo mais escolarizados, ocupam a maior parte dos cargos em
comissdo e recebem saldrios mais atraentes.

Por outro lado, ainda ha varios desafios a serem superados no plano da
gestdo da forga de trabalho, tais como a caréncia de carreiras estruturadas
em muitos drgdos do Executivo federal e diferencas acentuadas nos padroes
remuneratorios entre as carreiras federais. Nesse contexto de assimetrias,
entretanto, outra questdao em aberto é a sustentabilidade fiscal da expansao
de pessoal observada nos Ultimos anos. As restricdes fiscais decorrentes de
cendrios de crescimento baixo ou negativo interpem uma série de amarras
e obstaculos para a expansdo da forga de trabalho e das remuneragdes. Uma
possivel consequéncia desse contexto restritivo pode ser a ampliacdo de
demandas para o aumento da produtividade do setor publico, criando-se a
necessidade de revisdao das regras associadas a gestdo de pessoas no setor
publico, para conferir maior autonomia gerencial e promover incentivos
individuais e organizacionais que possam facilitar o surgimento de inovagées
nos processos gerenciais e nas politicas publicas.

Ha uma discussdao também quanto ao tipo de atuacdo estatal e os
formatos de composicdao da forca de trabalho para pavimentar essas
escolhas politicas. Em relagdo aos servigos publicos, por exemplo, contextos
com maior provisdo direta pelo governo exigem uma configuracao
de pessoal muito distinta da atuacao para regular e coordenar agdes
implementadas por outros entes da federagdo, por associagées civis ou pela
iniciativa privada. Enquanto no primeiro caso a énfase recai na contratagdo
de uma eficiente burocracia de linha (executores); no segundo, o Estado
deve possuir um corpo de funciondrios capaz de firmar acordos e monitora-
los (coordenadores e avaliadores). A configuracdo do aparelho estatal deve
responder as decisdes politicas de quais objetivos devem ser alcancados e
como se pretende preparar o Estado para atingi-los.

Por fim, a definicao do formato e das competéncias da forca de trabalho
deve atender também a critérios politicos relacionados ao funcionamento
de uma sociedade democratica. A introducdo de cotas raciais nos concursos
publicos federais, a avaliacdo da experiéncia profissional como atributo
relevante para recrutamento e a valorizagdo de competéncias relacionais nos
processos de formacgdo e aperfeigopamento sdo vetores que apontam para
novas necessidades de recrutamento e de atuagao do setor publico brasileiro.

Resta saber se havera condi¢gGes materiais e politicas para o
aperfeicoamento da gestdo publica, em particular da gestdao de pessoas,
nos préximos anos. A existéncia de crise econémica e os obstaculos
apresentados por associagGes profissionais e por interpretacdes judiciais
restritivas a alteracdo no status quo sdo algumas das muitas barreiras a
adaptacdo e reforma do Estado para atender melhor as necessidades da
sociedade e do cidadao.

49






Referéncias bibliograficas

ABRUCIO, F. L.; PEDROTI, P. M.; P, M. V.. A formagdo da burocracia brasileira: a
trajetdria e o significado das reformas administrativas. In: ABRUCIO, Fernando Luiz;
LOUREIRO, Maria Rita; PACHECO, Regina. (Org.). Burocracia e politica no Brasil : de-
safios para a ordem democrdtica no século XXI. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio
Vargas, p. 27-71, 20009.

BERSCH, K.; PRACA, S.; TAYLOR, M. An archipelago of excellence? Autonomous capa-
city among brazilian State agencies. Paper presented at the Princeton University
— Universidade de S3o Paulo Conference on “State Capacity in the Developing
World”, Sdo Paulo, Brazil, February 2012.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. 1988.

CAVALCANTE, Pedro Luiz Costa; LOTTA, Gabriela Spanguero. Burocracia de médio

escaldo: perfil, trajetdria e atuagdo. Brasilia: Enap, 2015.

EscoLA NACIONAL DE ADMINISTRAGAO PUBLICA (Enap). Servidores publicos federais
— Perfil. Enap Estudos, Brasilia: Enap, 2015.

BRESSER PEREIRA, L. C. Da administracdo publica burocratica a gerencial. Revista do
Servigo Publico, 47 (1), janeiro-abril, 1996.

CARVALHO, E D. P. Saldrios e politica de vencimentos no Poder Executivo federal na
primeira década de 2000. In: CARDOSO JR, José Celso. (Org.). Didlogos para o de-
senvolvimento (volume 5): Burocracia e ocupagéo no setor publico brasileiro. 1. ed.
Brasilia: Ipea, 2011. V. 5, p. 133-178.

CARVALHO, José Murilo de. Cidadania no Brasil: o longo caminho. 3. ed. Rio de

Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002.

CARVALHO, P.; CAVALCANTE, P. Democracia, desenvolvimento e profissionalizagdo da
burocracia na administragao federal brasileira: reformas ou mudancas incremen-
tais? In: Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Admnistracion
Publica, 19, Quito, Peru, 2014.

GAETANI, F. Politicas de gestdo publica e politicas regulatdrias: contrastes e inter-
faces. In: Congresso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Admnistracion Publica, 9., Madri, Espanha, 2004.

GAETANI, F.; PIRES, R.; PALOTTI, P. Public administration in contemporary Brazil. 2015.
(No prelo para composi¢do de coletanea).

GEDDES, B. Politician’s dilemma: building state capacity in Latin America. Berkeley:
University of California Press, 1994.

GRAEF, Aldino. Cargos em comissdo e fungdes de confianga: diferengas conceituais
e praticas. ResPvblica, v. 7, n. 2, jul./dez. 2008.

51



52

MATTOS, F. A. M. Emprego publico no Brasil: aspectos histdricos e evolugdo recente.
In: CARDOSO Jr, José Celso. (Org.). Didlogos para o desenvolvimento (volume 5):
Burocracia e ocupagdo no setor publico brasileiro. 1. ed. Brasilia: Ipea, 2011. V. 5,
p. 213-286.

NUNES, E. O. A gramadtica politica do Brasil: clientelismo e insulamento burocrdtico.
4. ed. Rio de Janeiro: Garamond, 2010.

OsSBORNE, D.; GAEBLER, R. Reinventando o governo. 8. ed. Brasilia: Editora MH
Comunicagdo, 1992.

POCHMANN, M. O emprego no desenvolvimento da nagéo. Sdo Paulo: Boitempo

Editorial, 2008.

SANTOS, F. Patronagem e poder de agenda na politica brasileira. Rio de Janeiro:
Dados, 1997. V. 40, n. 3.

WARLICH, Beatriz. A reforma administrativa no Brasil: experiéncia anterior, situagao
atual e perspectivas. Uma apreciacdo geral. Revista de Administra¢do Publica, Rio
de Janeiro, v. 18, n. 1, jan./mar. 1984,




B Caderno

A previdéncia dos servidores
publicos federais: um regime
sustentavel?

Valéria Porto
Marcelo Abi-Ramia Caetano




Valéria Porto — Assessora Técnica da Enap. Contato: valeria.porto@enap.gov.br

Marcelo Abi-Ramia Caetano — Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea. Contato: marcelo.
caetano@ipea.gov.br



Resumo

O objetivo deste artigo é identificar o conjunto de reformas impostas
ao Regime Préprio de Previdéncia Social dos servidores publicos federais
(RPPS), desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 até a instituicdo
do regime de previdéncia complementar do servidor, e realizar discussdo
acerca da sustentabilidade fiscal de longo prazo daquele regime. Para tanto,
as Emendas Constitucionais n? 20/1998, 41/2003, 47/2005, 70/2012, a
Lei n2 12.618/2012 — que instituiu a previdéncia complementar para os
servidores federais — e a Medida Provisdria no 664/2014, convertida na
Lei n? 13.135, de 17 de junho de 2015 — que alterou regras na concessao
da pensdo por morte — serdo analisadas tanto do ponto de vista juridico,
quanto da perspectiva da racionalidade econdmica. Também se discutird
a contribuicdo de cada uma dessas alteracdes para o processo de
convergéncia ou divergéncia entre o RPPS e o Regime Geral de Previdéncia
Social (RGPS). O artigo inclui dados sobre a dindmica das aposentadorias
do RPPS, extraidos da série de folders “Enap Estudos” e de outras fontes.
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Introducao

No Brasil coexistem atualmente trés tipos de regimes previdencidrios:
dois regimes publicos — o Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), de
filiagdo obrigatdria para os trabalhadores da iniciativa privada, administrado
pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), e o Regime Préprio de
Previdéncia Social (RPPS), também de filiagdo obrigatdria, para os servidores
publicos de cargos efetivos da Unido, dos Estados e dos Municipios — e
um regime de previdéncia complementar, de filiacdo facultativa e carater
privado e contratual.

A protecdo social dos servidores publicos foi tratada, até a promulgacao
da Constituicdo de 1988, como uma extensdo da politica de pessoal do
Estado; tratava-se de um prémio a ser outorgado aos servidores, em
retribuicdo as vdrias décadas de servigos prestados ao Estado.

Embora a concessdo de aposentadoria ja fosse prevista para servidores
publicos desde a Constituicdo de 1891 (por invalidez), bem como na
Constituicdo de 1934 (regras de aposentadoria em geral) e na Constituicdo de
1937 (aposentadoria compulsdria), somente em 1938 os servidores publicos
comecaram a ter um sistema de prote¢ao mais organizado, com a criagao
do Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado (lpase).

A Constituicdo de 1946 disp6s, pela primeira vez, sobre a competéncia
do Tribunal de Contas da Unido para julgar a legalidade das aposentadorias,
reformas e pensdes, e foram previstas as espécies de aposentadoria (por
invalidez, compulsdria e voluntdria). Por sua vez, a Constituicdo de 1967,
inclusive com a redacdo da EC n2 1 de 1969, dispds, ainda, sobre os
proventos integrais e proporcionais de aposentadoria.

A Constituicdo de 1988 (CF/1988), em seu art. 40, caput, manteve regras
diferenciadas para a aposentadoria dos servidores publicos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como dos das autarquias
e fundagGes publicas.

Em 1993, a Emenda Constitucional n2 3 determinou que os servidores
publicos contribuissem financeiramente para o custeio de aposentadorias
e pensoes, alterando a ldgica da concessdo de aposentadoria ao servidor
publico, de retribuicdo e agradecimento pelos servigos prestados ao Estado,
para algo de natureza contributiva.

ModificacOes ainda mais significativas foram introduzidas por meio de
outras emendas constitucionais: a Emenda Constitucional n? 20, de 15 de
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dezembro de 1998; a Emenda Constitucional n241, de 19 de dezembro de
2003; a Emenda Constitucional n2 47, de 5 de julho de 2005; e a Emenda
Constitucional n? 70, de 29 de marg¢o de 2012, que introduziu mudangas
na aposentadoria por invalidez.

Alein212.618, de 30 de abril de 2012, instituiu o regime de previdéncia
complementar para os servidores publicos federais. E, em 30 de dezembro
de 2014, a Medida Provisdria n2 664, convertida na Lei n2 13.135, de
2015, alterou as regras da pensao por morte devida aos dependentes dos
servidores publicos.

A partir das alteracGes constitucionais e legais, é desejavel e necessdria
uma discussdo, sob a perspectiva da racionalidade econdmica, acerca da
sustentabilidade fiscal de longo prazo do regime préprio de previdéncia dos
servidores publicos e, ainda, sobre a contribuicdo de cada uma dessas mudancas
para o processo de convergéncia ou divergéncia entre o RPPS e o RGPS.

A Secdo 2 analisard as mencionadas alteragdes no que se refere as
condi¢cGes de acesso ao regime proprio de previdéncia, as mudancgas nas
féormulas de calculo, nas regras de indexagao e nas contribui¢des e, ainda,
no que concerne a instituicdo da previdéncia complementar do servidor
publico federal, com referéncias as perspectivas de racionalidade econémica
decorrentes das mudancas implementadas.

A Secdo 3 discorrerad sobre a contribuicdo das alteracGes normativas
para o processo de convergéncia entre o RPPS e o RGPS.

Por fim, a Secdo 4 tera por objetivo analisar a sustentabilidade fiscal e
o impacto do RPPS sobre a equidade.

O artigo apresenta algumas conclusGes sobre o tema e uma secdo
de referéncias sobre livros, artigos e trabalhos que, embora nao
necessariamente tenham sido citados no corpo do texto, serviram de
valioso subsidio para o desenvolvimento deste estudo.

A previdéncia dos servidores publicos federais: alteragdes consti-
tucionais e legais e perspectivas de racionalidade econdmica

Os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS), de carater contributivo
e solidario, estdo assegurados no art. 40, caput, da CF/1988:

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagdes, é assegurado regime de previdéncia de
carater contributivo e solidario, mediante contribuicdo do res-
pectivo ente publico, dos servidores ativos e aposentados e dos
pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial e o disposto neste artigo (redacdo dada

pela Emenda Constitucional n? 41, de 19 de dezembro de 2003).



O art. 40 da CF/1988, em sua redacdo original, trazia as regras para
gue servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, ademais de suas autarquias e fundagdes,
pudessem se aposentar por tempo de servico, com proventos calculados
com base na ultima remuneracdo do servidor percebida na atividade.

Regra especial foi concedida aqueles no efetivo exercicio em fungdes
de magistério (professores em geral), que tinham direito a aposentadoria
voluntaria e proventos integrais, com tempo de servigo reduzido.

A EC n2 20/1998 revestiu o regime previdenciario do servidor publico
de carater contributivo, observados critérios que preservassem o equilibrio
financeiro e atuarial. Portanto, a partir do advento da referida emenda
constitucional, o tempo de servico, que era o mote para a concessdo de
aposentadoria, deu lugar a contribuicdo ao sistema dos regimes préprios
de previdéncia social do servidor publico.

O artigo 32 da EC n220/1998 assegurou o direito adquirido a aposentadoria
conforme as regras do art. 40 da CF/1988, em sua redagdo original, aqueles
servidores publicos que, até 16 de dezembro de 1998, data da publicacdo
da referida emenda constitucional, tivessem cumprido todos os requisitos
exigidos nos termos dos diplomas legais até entdo vigentes.

A EC n2 41/2003 adicionou o carater solidario a ja implementada
contributividade, e alterou, ainda, as regras de calculo dos proventos de
aposentadoria, que deixaram de ter como base a uUltima remuneragdo do
servidor publico e passaram a considerar a média aritmética simples das
contribuicdes.

A Figura 1 exibe a evolugdo das aposentadorias dos servidores da Unido
no que se refere aos proventos recebidos, que reflete as referidas alteragbes
constitucionais.

Como revela a referida Figura 1, a distribuicdo dessas aposentadorias
era bastante equilibrada até o ano 2000. Entretanto, a partir de 2001,
a grande maioria dos servidores da Unido passou a se aposentar com
proventos integrais, tendéncia que se consolidou apds a edicdo da EC n°
41/2003. Enquanto em 2000 os percentuais de aposentadorias integrais
e proporcionais eram de aproximadamente 55% e 45%, respectivamente,
em 2012 esses valores passaram a corresponder a 94% e 6% do total de
aposentadorias.
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Figura 1: Evolugdo das aposentadorias dos servidores da Unido, segundo
proventos*
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Fonte: Enap Estudos — Aposentadorias e PensGes, 2014.

* Todos os dados do folder “Servidores Publicos Federais — Aposentadorias e Pensdes,
2014” tém como fontes as edi¢des de margo do Boletim Estatistico de Pessoal dos anos de
1997 a 2013, editados pela Secretaria de Gestao Publica do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo (Segep/MP).

Referida emenda constitucional trouxe, ainda, regras de transicao, em
seus artigos 22 e 62, com o objetivo de resguardar os servidores que ja
possuiam direitos adquiridos a aposentadoria na data de promulgacdo das
reformas previdenciarias anteriores.

A Lei n2 10.887, de 18 de junho de 2004, por sua vez, trouxe as regras
de aplicagdo de dispositivos da EC n? 41/2003, as formas de célculo dos

proventos de aposentadoria e a concessdo da pensdo por morte.

A EC n2 47/2005 agregou mais uma regra de transicdo, para permitir
a aposentadoria integral, com paridade nas pensdes, aqueles servidores
publicos que ingressaram no servigo publico até a data da promulgacdo
da EC n? 20/1998. Promoveu também outras alterac8es, tais como a
concessdo de aposentadoria especial para os servidores com deficiéncia,
para aqueles que exercam atividades de risco e para aqueles cujas atividades
sejam exercidas sob condi¢des especiais que prejudiquem a salude ou a
integridade fisica; o estabelecimento do instituto da paridade no caso de
proventos de aposentadorias concedidas na forma da regra de transi¢cdo do
art. 62 da ECn241/2003; e, ainda, a incidéncia da contribuicdo por parte de
aposentados e pensionistas portadores de doenca incapacitante, somente
sobre as parcelas de proventos e de pensao que superarem o dobro do
limite maximo estabelecido para os beneficios do RGPS.



AECNn270,de 29 de marco de 2012, alterou a regra da aposentadoria por
invalidez e outorgou aqueles servidores que ingressaram no servigo publico
até o dia 31/12/2003, data da publicacdo da EC n? 41/2003, o direito a
aposentadoria por invalidez com proventos correspondentes a remuneragao
integral do cargo efetivo e ao critério de reajuste pela paridade.

Ainda em 2012, como mencionado, a Lei n? 12.618, de 30 de abril,
introduziu o regime de previdéncia complementar do servidor publico
federal titular de cargo efetivo. E, em 2014, a Medida Proviséria n2 664, de
30 de dezembro, alterou as regras da pensao por morte previstas na Lei n2
8112, de 11 de dezembro de 1990.

Condig¢Oes de acesso

O art. 40 da CF/1988, em sua redacdo original, promulgada em 5 de
outubro de 1988, previa as seguintes modalidades de aposentadoria
para os servidores publicos: 1) por invalidez permanente, sendo os
proventos integrais quando decorrentes de acidente em servico, moléstia
profissional ou doenca grave, contagiosa ou incuravel, especificadas em
lei, e proporcionais nos demais casos; 2) compulsoriamente, aos setenta
anos de idade, com proventos proporcionais ao tempo de servico; ou
3) voluntariamente: a) aos trinta e cinco anos de servico, se homem,
e aos trinta, se mulher, com proventos integrais; b) aos trinta anos de
efetivo exercicio em func¢des de magistério, se professor, e vinte e cinco,
se professora, com proventos integrais; c) aos trinta anos de servico, se
homem, e aos vinte e cinco, se mulher, com proventos proporcionais a
esse tempo; e d) aos sessenta e cinco anos de idade, se homem, e aos
sessenta, se mulher, com proventos proporcionais ao tempo de servico.

A Figura 2 demonstra a evolucdo dos diferentes tipos de aposentadoria
dos servidores da Unido, de 1996 a 2012. E possivel notar que os anos de 1998
e 2003, em que reformas previdenciarias importantes foram introduzidas
pela EC n220/1998 e pela EC n241/2003, sdo caracterizados por picos nos
numeros de solicitacdo de aposentadorias, o que parece refletir o receio
por parte dos servidores da Unido quanto as mudancas introduzidas por
essas emendas, e a consequente solicitacdo de aposentadorias logo apds
o cumprimento dos requisitos para a obtencdo dos beneficios.
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Figura 2: Evolugao do quantitativo de aposentadorias dos servidores da
Unido, segundo o tipo
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Fonte: Enap Estudos — Aposentadorias e PensGes, 2014.

A EC n2 20/1998, vigente de 16/12/1998 a 31/12/2003, preservou as
condicdes de acesso para as aposentadorias por invalidez e compulsdria e
alterou a redacgdo do art. 40 da CF/1988 no que se refere a aposentadoria
voluntdria, para incluir a contributividade, idade minima, além de extinguir
a aposentadoria proporcional para os servidores que ingressaram no servigo
publico apds sua promulgacao, nos seguintes termos:

Il = voluntariamente, desde que cumprido tempo minimo de dez
anos de efetivo exercicio no servigo publico e cinco anos no cargo efetivo
em que se dara a aposentadoria, observadas as seguintes condi¢Ges: a)
sessenta anos de idade e trinta e cinco de contribui¢cdo, se homem, e
cinquenta e cinco anos de idade e trinta de contribuigdo, se mulher; b)
sessenta e cinco anos de idade, se homem, e sessenta anos de idade,
se mulher, com proventos proporcionais ao tempo de contribuigdo.

O art. 82 da EC n? 20/1998, entretanto, trouxe uma regra de transi¢do
(esse artigo foi revogado pela EC n2 41/2003) no sentido de conceder
aposentadoria voluntdria, com proventos calculados com base na
remuneracdo do servidor no cargo efetivo em que se desse a aposentadoria.
Regra igualmente garantida no art. 32 da EC n2 41, de 2003.

A EC n2 41/2003 manteve as modalidades de aposentadoria previstas
na redacdo da EC n? 20/1998. E, dois anos mais tarde, a EC n2 47/2005, a
chamada PEC paralela, ampliou o rol de beneficidrios de aposentadorias
especiais para abranger os servidores com deficiéncia, além daqueles que
exercem atividades de risco e cujas atividades sejam exercidas sob condi¢des
especiais que prejudiquem a salde ou a integridade fisica, que haviam sido
introduzidos pela EC n2 20/1998. Referidas aposentadorias encontram-se
ainda pendentes de regulamentagdo por lei complementar.



Alteracbes posteriores no RPPS, trazidas pela EC n2 70/2012 e pela Lei
n® 12.618/2012, ndo modificaram as condi¢bes de acesso aos beneficios
de aposentadoria oferecidos aos servidores publicos.

Amotivagdo para o estabelecimento de idade minima para aposentadorias
é impedir que os servidores saiam precocemente do servi¢o publico, ou
seja, em idades nas quais estao perfeitamente aptos as atividades laborais
e que usufruam das aposentadorias por periodo muito prolongado.

Isso estd de acordo com o principio de que a aposentadoria é um
beneficio para repor renda em caso de perda de capacidade de trabalho,
e ndo uma premiacgao por atingir determinados requisitos.

Ainda assim, as reformas realizadas permitem aposentadorias em baixas
idades para o padrdao demografico brasileiro. Por exemplo, pela tdbua de
mortalidade do IBGE de 2013 (IBGE, 2013), espera-se que mulheres com
55 anos vivam por mais 27,6 anos. Isso aponta para um longo tempo de
recebimento de aposentadoria. O periodo de fruicdo de beneficio é ainda
maior caso se considerem beneficios como pensdo por morte, licenca a
gestante, aposentadoria por invalidez etc. Para os homens, a expectativa
de sobrevida aos 60 anos equivale a 19,9 anos.

A Figura 3 contém a evolucdo das idades médias de aposentadoria de
servidores e servidoras do Poder Executivo, de 1999 a 2012. De fato, como
revela a Figura 2, muito embora as reformas previdenciarias das ultimas
duas décadas tenham contribuido para o aumento da idade média de
aposentadoria dos servidores federais, as aposentadorias no ambito do
Poder Executivo federal ainda ocorrem relativamente cedo, se consideradas
as expectativas de sobrevida estimadas pelo IBGE.

Figura 3: Evolugdo da idade média das aposentadorias dos servidores
publicos do Poder Executivo segundo o sexo
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Fonte: Enap Estudos — Aposentadorias e Pensdes, 2014.

Nota: Os dados referem-se aos servidores que possuem a data de concessdo da
aposentadoria em seus cadastros. Os numeros para 2012 foram obtidos a partir da média
dos valores mensais apresentados na tabela original do Boletim Estatistico de Pessoal n2
203, de margo de 2013.
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Ainda, a instituicdo da figura do abono de permanéncia, trazida pela EC n2
41/2003, que permitiu ao servidor a opgdo por permanecer em atividade apds
haver completado as exigéncias para aposentadoria voluntaria, e fazer jusaum
abono equivalente ao valor da sua contribuicdo previdenciaria, até completar
as exigéncias para aposentadoria compulséria, também tem tido significativos
reflexos no total de despesas com servidores ativos do Poder Executivo federal.

Como revela a Figura 4, a participacdo do abono de permanéncia no
total de despesas com servidores ativos do Poder Executivo federal vem
crescendo desde sua instituicdo, passando de 0,3%, em 2004, a 1% em 2013.

Figura 4: Evolugao da participagao do abono de permanéncia sobre o total
de despesas com servidores publicos ativos do Poder Executivo federal
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Fonte: Enap Estudos — Aposentadorias e Pensdes, 2014.

Nota: O valor de 2013 corresponde ao acumulado de margo de 2012 a fevereiro de 2013.

No que se refere as pensdes por morte, concedidas ao conjunto dos
dependentes do servidor falecido, sua concessdo esta prevista na Lei n2?
8.112,de 1990, em seus arts. 215-225. Integralmente custeadas pelo Plano de
Seguridade Social, a pensdo é devida a partir da data do ébito do instituidor.

A Medida Proviséria n2 644, de 2014, convertida na Lei n2 13.135, de
2015, alterou a mencionada Lei n2 8.112, de 1990, no capitulo referente as
pensdes estatutarias. A nova regra passa a exigir uma caréncia de 18 meses
de contribuigdes mensais para a concessao das pensoes, ressalvados os casos
de morte por acidente do trabalho e de doenca profissional ou do trabalho.

Ademais, deixou de existir a divisdo das pensdes estatutarias entre
vitalicias e temporarias, e a duracao de sua concessao passou a ser fungao
da idade dos beneficiarios.

Conforme a nova redacdo do art. 217 da Lein28.112, de 1990, dada pela

Lein213.135, de 2015, sdo os seguintes os beneficiarios da pensdo por morte:
| — o conjuge;

Il — o conjuge divorciado ou separado judicialmente ou de fato, com

percepgao de pensao alimenticia estabelecida judicialmente;




Il — o companheiro ou companheira que comprove unido estavel como
entidade familiar;
IV — o filho de qualquer condigdo que atenda a um dos seguintes
requisitos:

a) seja menor de 21 (vinte e um) anos;

b) seja invalido;

c) tenha deficiéncia grave!; ou

d) tenha deficiéncia intelectual ou mental, nos termos do regulamento;

V—amae e o pai que comprovem dependéncia econdmica do servidor; e
VI—oirmao de qualquer condi¢do que comprove dependéncia econémica

do servidor e atenda a um dos requisitos previstos no inciso IV.

No que se refere a pensdo do conjuge ou companheiro(a), a pensao sera
concedida no decurso dos periodos abaixo informados, estabelecidos de
acordo com a idade do pensionista na data de ébito do servidor, depois de
vertidas 18 contribui¢cdes mensais e pelo menos dois anos apds o inicio do
casamento ou da unido estdvel:

e 3anos, com menos de 21 anos de idade;

e 6anos, entre 21 e 26 anos de idade;

e 10 anos, entre 27 e 29 anos de idade;

e 15 anos, entre 30 e 40 anos de idade;

e 20 anos, entre 41 e 43 (quarenta e trés) anos de idade;
¢ vitalicia, com 44 ou mais anos de idade.

Caso o servidor tiver vertido nimero inferior a 18 contribui¢cdes mensais ou
se 0 casamento ou unido estavel tiver ocorrido ha menos de dois anos da data

do ébito do servidor, a pensao sera concedida por periodo de quatro meses.

Por fim, informe-se que o beneficidrio perdera o direito a pensdo em
caso de condenagao pela pratica de crime que tenha dolosamente resultado
em morte do servidor, em caso de comprovacdo de simulacdo ou fraude
no casamento ou na unido estavel, cessacdo da invalidez, afastamento da
deficiéncia, levantamento da interdicdo, maioridade do beneficiario de

pensdo, acumulacdo indevida e renuncia expressa.

Formula de célculo

Pela redacdo original do art. 40 da CF/1988, o provento de aposentadoria
era calculado com base na ultima remuneracdo do servidor na atividade,
e era revisto na mesma propor¢ao e na mesma data, sempre que se
modificava a remuneracdo dos servidores em atividade, sendo também

! Esse dispositivo s6 entrara em vigor no dia 17.6.2017, dois anos ap6s a publicagdo da Lei
n?13.135, de 2015.
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estendidos aos aposentados e pensionistas quaisquer beneficios ou
vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade,
inclusive quando decorrentes da transformacdo ou reclassificagdo do cargo
ou funcdo em que se dava a aposentadoria.

Quanto ao beneficio da pensdo por morte, esse correspondia a
totalidade dos vencimentos ou proventos do servidor falecido.

Em sua redagdo original, a CF/1988 previa como base de célculo dos
proventos as parcelas da remuneragdo incorpordveis aos proventos,
acrescidos de vantagens deferidas apds a aposentadoria, observados os
requisitos legais.

AECnNn220/1998 alterou a redagdo do art. 40 da CF/1988 ao determinar
gue os proventos de aposentadoria fossem calculados com base na
remuneracdo do servidor no cargo efetivo em que se desse a aposentadoria,
na forma da lei, e que corresponderiam a totalidade da remuneragao.

Aregra eravalida para o servidor que tivesse ingressado na administragdo
publica federal até o dia 16/12/1998, data da publicacdo da EC n220/1998,
situacdo também garantida no art. 32 da EC n2 41/2003.

A EC n2 41/2003, vigente a partir de 31 de dezembro de 2003, alterou
a base de calculo para os proventos de aposentadoria, que ndo mais seria
baseada naremuneracdo total do servidor, mas na média aritmética simples
das maiores remuneracGes, utilizadas como base para as contribui¢es do
servidor aos regimes de previdéncia a que esteve vinculado, correspondentes
a 80% de todo o periodo contributivo, desde a competéncia julho de 1994,
ou desde a do inicio da contribuicdo, se posterior aquela competéncia.

Areferéncia de julho de 1994 coincide com aimplantacdo do Plano Real e o
fim do periodo de inflacdo elevada. A ideia era considerar apenas os periodos
de maior estabilidade econ6mica, tornar o processo de indexagdo mais
preciso e reduzir eventuais diferengas entre os diversos indices de precos.

A mudanca da férmula de célculo da dltima remuneragdo para a média
apresenta dois objetivos. Primeiramente, harmonizar as regras com o RGPS,
dado que, nesse regime, desde novembro de 1999 os beneficios passaram a
ser calculados pela mesma férmula baseada na média. Em segundo lugar, a
reposicdo pela média apresenta maior coeréncia da perspectiva previdencidria
de longo prazo, porque o servidor contribui durante toda a sua vida laboral.

Durante esse periodo, as remuneragdes em termos reais podem ter sido
tanto inferiores quanto superiores a Ultima remuneragdo. H4, portanto,
estabelecimento de maior elo entre o que se contribuiu e o que se recebera
de beneficio.

Apesar dessa harmonizacdo, as diferencas entre RPPS e RGPS sdo ainda
substanciais. Em primeiro lugar, aplica-se o fator previdenciario para o

2Essa regra de calculo entrou em vigor a partir de 20/02/2004, data da publicacdo da Medida
Proviséria n? 167/2004, convertida na Lei n? 10.887/2004.



calculo das aposentadorias no RGPS, mas ndo no RPPS. Em segundo lugar,
o teto do RGPS equivalia, em margo de 2015, a RS 4.663,75.

A Figura 5 traz um comparativo dos valores das aposentadorias e pensdes
dos servidores do RPPS, por Poder da Unido. E nitida a disparidade entre
o teto do RGPS e as remuneragdes médias dos aposentados do Governo
Federal, mesmo em valores nominais de 2013.

Figura 5: Despesa média com servidores aposentados, militares reformados
e instituidores de pensdo, por Poder (RS correntes de 2013)
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Fonte: Enap Estudos — Aposentadorias e Pensdes, 2014.

Nota: Despesa referente a remuneragdo dos servidores.

Por seu turno, o maior valor de beneficio do RPPS da Unido equivale
ao subsidio de Ministro do Supremo Tribunal Federal, cujo valor era de
RS 33.763,00 nessa mesma data. Vale notar, entretanto, que o teto do RPPS da
Unido equivale ao do RGPS para os servidores que ingressaram apos a entrada
em funcionamento da Fundac¢do de Previdéncia Complementar do Servidor
Publico Federal (Funpresp), em fevereiro de 2013. Em terceiro lugar, o calculo
da aposentadoria pela média é compulsdrio para aqueles servidores cujo
ingresso ocorreu apds a ECn241/2003. Os que ingressaram antes podem optar

por regras de transicdo que permitem o recebimento da Ultima remuneragao.

Ressalte-se que os proventos de aposentadoria e pensdes, por ocasidao
de sua concessdo, ndo poderao ser inferiores ao valor do salario minimo
nem exceder a remuneragao do respectivo servidor no cargo efetivo em
que se deu a aposentadoria.

AECn270/2012 outorgou aqueles servidores que ingressaram no servigo
publico até o dia 31/12/2003, data da publica¢cdo da EC n241/2003, o direito
aaposentadoria por invalidez com proventos correspondentes a remuneragao
integral do cargo efetivo e ao critério de reajuste pela paridade. Referida
emenda acrescentou o art. 62-A a EC n2 41/2003, estabelecendo regra

transitdria de critério de cdlculo para a aposentadoria por invalidez.
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No que se refere as pensdes por morte, que até 20/2/2004, data da
publicacdo da Medida Provisdria n2 167, eram concedidas nos mesmos
moldes das aposentadorias anteriores ao periodo ndo-contributivo, ou
seja, de forma integral e com paridade, essas sofreram alteracdes em sua
forma de calculo e passaram a ser concedidas na forma do art. 22 da Lei
n2 10.887, de 18 de junho de 2004:

()

Art. 22 Aos dependentes dos servidores titulares de cargo efetivo
e dos aposentados de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundacGes,
falecidos a partir da data de publicacdo desta Lei, sera concedido o

beneficio de pensdo por morte, que sera igual:

| — a totalidade dos proventos percebidos pelo aposentado na data
anterior a do 6bito, até o limite maximo estabelecido para os beneficios
do regime geral de previdéncia social, acrescido de 70% (setenta por

cento) da parcela excedente a este limite; ou

Il - a totalidade da remunerac¢do do servidor no cargo efetivo na data
anterior a do 6bito, até o limite maximo estabelecido para os beneficios
do regime geral de previdéncia social, acrescida de 70% (setenta por
cento) da parcela excedente a este limite, se o falecimento ocorrer

quando o servidor ainda estiver em atividade.

Observe-se que a formula de cdlculo da pensao por morte para o RPPS
€ mais benéfica ao segurado do que aquela do RGPS, em decorréncia do
teto mais alto observado no regime préprio. De todo modo, a alteracao
realizada, apesar de ndo uniformizar as regras, tornou-as mais proximas.
Ademais, a criacdo da previdéncia complementar para servidores contribui
para acentuar o processo de harmonizagdo das regras, porque o RPPS arca
com os beneficios limitados ao teto do RGPS, e o que excede esse valor
devera ser financiado pela previdéncia complementar.

A MP n2 664/2013, convertida na Lei n2 ndo trouxe inovag¢des no que
concerne a férmula de calculo das pensdes por morte para o RPPS, apesar
de fazé-lo para o RGPS. Esse é um ponto que vai de encontro a politica
de harmonizac¢do das regras entre os dois regimes e tende a contribuir
para ampliar a regressividade® do sistema previdenciario, ao reduzir os
beneficios do regime tido como progressivo ou neutro do ponto de visto
distributivo, e ao nada alterar as regras do regime dos servidores, tido
COmMo mais regressivo.

3 Classifica-se como regressivo o sistema previdencidrio apto a contribuir para a distribuicdo
de renda dos estratos mais baixos para os mais altos. Caso contrario, o sistema sera
denominado progressivo.



Regras de indexagao

O entendimento dos mecanismos de correcdo torna-se mais claro
a partir da realizagdo de duas segmentagdes. A primeira estratificagdo
se refere a data de entrada no servico publico do servidor, porque as
regras sao distintas para aqueles que ingressaram antes e depois da
promulgacdo da EC n? 41/2003. Em segundo lugar, faz-se a divisdo
entre a regra relativa a correcdo dos saldrios de contribuicdo que se
aplica no momento da concessdo do beneficio e aquela que reajusta
com o passar do tempo a aposentadoria ou pensdo ja concedida para
manutencdo do seu valor.

Os servidores cujo ingresso no servico publico se deu antes da EC n?
41/2003 podem optar por regras de transi¢cdo que permitem a integralidade
e a paridade. Nesse sentido, ndo hd o que se comentar sobre regras de
reajuste dos saldrios de contribuicdo na formula de calculo do beneficio,
por essa considerar somente a Ultima remuneragdo. Por outro lado, como
se aplica a paridade, o reajuste do beneficio apds sua concessao se da no
mesmo percentual e na mesma data da alteragdo do vencimento basico
ou subsidio do servidor ativo.

Os servidores que ingressaram apds a promulgac¢do da EC n2 41/2003
tém seus beneficios calculados pela média dos salarios de contribuicdo a
partir de julho de 1994 até a concessao da aposentadoria ou pensdo. A
partir de entdo, a correcdo se da anualmente pela inflagdo de precos. Para
esse grupo, portanto, ha de se especificar a indexacao antes da concessao
do beneficio, assim como diferencid-la da correcdo apds a sua concessao.

No que se refere a correcdo das remunera¢des para a concessao
dos beneficios, o § 12 do art. 12 da Lei n? 10.887/2004 determina que
os proventos terdo seus valores atualizados més a més de acordo com
a variacdo integral do indice fixado para a atualizagdo dos salarios-de-
contribuicdo considerados no calculo dos beneficios do RGPS, que, no caso,
é o Indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC).

Naturalmente que essa regra ndo se aplica aqueles servidores que
ingressaram antes da EC n2 41/2003 que optarem por regras de transicdo
que permitem o recebimento da ultima remuneracao.

No que tange a correcgdo periddica dos beneficios apds sua concessao,
no periodo de junho de 2004 a dezembro de 2007, aplicou-se aos referidos
beneficios o reajustamento de acordo com a variacdo do indice oficial de
abrangéncia nacional adotado pelo ente federativo nas mesmas datas em
que se deram os reajustes dos beneficios do RGPS.

A partir de janeiro de 2008, os beneficios de aposentadoria e de pensao,
concedidos a partir de 20/2/2004%, passaram a ser reajustados para

4 Data da publicagdo da MP n2 167/2004, convertida na Lei no 10.887/ 2004.
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preservar-lhes, em cardter permanente, o valor real, nas mesmas datas e

indices utilizados para fins de reajustes dos beneficios do RGPS.

Importante destacar, no tocante a indexagao, é que, a partir da EC
n? 41/2003, houve tanto a utilizacdo da média aritmética como forma
de calculo para a concessdo das pensdes, quanto o fim do instituto da
paridade com os servidores ativos quando da atualizacdo dos proventos
de aposentadoria e pensdo por morte, o que certamente trouxe impacto
na sustentabilidade do RPPS.

Observa-se processo de transi¢cao gradual da indexacdo pelas remu-
neracgdes dos servidores ativos — inflagdo de remuneracgées, por meio da
paridade — para a atualizacdo dos beneficios pela inflacdo de precos. Ha
trés justificativas para essa mudanga. Em primeiro lugar, constitui parte
do processo de harmonizagdo entre o RGPS e o RPPS, dado que naquele
as aposentadorias superiores ao salario minimo se corrigem anualmente
pelainflacdo de precos. Em segundo lugar, torna as regras brasileiras mais
préximas as internacionais, apesar do lento processo de transi¢cdo (ROCHA;
CAETANO, 2008). Por fim, torna as financas previdenciarias mais sustenta-
veis no longo prazo, ao permitir a manutenc¢ao do valor real do beneficio
sem repassar ganhos de produtividade aos beneficios previdenciarios.
Trata-se de regra que busca conciliar o objetivo social de manutencao
do valor real do beneficio com a sustentabilidade fiscal.

Contribuicoes

Como mencionado, as aposentadorias e pensdes eram vistas, até o
advento da EC n2 3/1993, como uma benesse aos servidores. Referida
emenda determinou que as aposentadorias e pensdes dos servidores
publicos federais seriam custeadas com recursos provenientes da Unido e
das contribui¢cdes dos servidores, anunciando a contribui¢cdo do servidor,
concretizada pela EC n2 20/1998.

Com o objetivo de regulamentar os dispositivos da EC n2 20, de 1998,
a Lein29.717/1998, denominada Lei Geral da Previdéncia Publica, trouxe
as regras para a organizagao e o funcionamento dos regimes préprios
dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. E as Leis n? 9.630/1998, revogada pela Lei n2 9.783/1999,
por sua vez revogada pela Lei n? 10.887/2004, trataram ou tratam da

contribuicdo para o custeio da previdéncia social dos servidores publicos.

Ressalte-se, neste ponto, que a Lein2 8.162/1993, j4 havia estabelecido
aliquotas de contribuicdo de servidor ao regime previdenciario, e a Lei n2
8.688/93, que alterou o art. 231 da Lein28.112/1990, para instituir aliquota
destinada ao custeio dos beneficios, estabeleceu as mesmas aliquotas
anteriormente previstas pela mencionada Lei n2 8.162/1993.



A EC n241/2003 agregou a solidariedade ao carater contributivo do novo
regime previdenciario do servidor publico. Referida emenda estabeleceu a
contribuigdo do ente publico, dos servidores ativos, aposentados e pensionistas,
cujos percentuais foram fixados pela MP n2 167, de 19 de fevereiro de 2004,
convertida na Lein2 10.887, de 2004. Foi determinado que a contribui¢do social
do servidor publico ativo da Unido para fins de manuteng¢do do respectivo
regime proprio de previdéncia social, incluidas suas autarquias e fundagdes,
seria de 11% sobre a totalidade da base de contribuigdo.

Os aposentados e os pensionistas passaram a contribuir também com os
mesmos 11% incidentes sobre a parcela dos proventos de aposentadorias
e pensoes que excederem o limite maximo estabelecido para os beneficios
do RGPS, conforme decisdo do Supremo Tribunal Federal no julgamento
das ADIs n2 3105° e n® 3128°.

As motivagOes para a instituicdo da contribui¢do previdenciaria para
aposentados e pensionistas sdo primeiramente o carater solidario da
contribuicdo. Dado que todos se beneficiam do RPPS, ha sustentacdo
l6gica que seu custeio seja financiado por todos — inclusive aposentados e
pensionistas — e ndo somente por aqueles que estdo na ativa. Em segundo
lugar, por uma questdo de estrutura de incentivos adequados, ha de
se estimular as pessoas a continuarem ativas no mercado de trabalho.
Considerando que servidores que ingressaram antes da EC n? 41/2003
podem se aposentar com a Ultima remuneracdo, a auséncia de contribuicGes
na inatividade implicaria que se receberia valor superior na aposentadoria
que na atividade, o que constitui nitido incentivo a saida do mercado de
trabalho e ao requerimento da aposentadoria o quanto antes.

Dessa forma, a aposentadoria inverte seu sentido de ser seguro para a
cobertura de riscos de perda de capacidade laborativa, para se transformar
em premiacdo, por fazer com que o servidor passe a ter maior renda liquida
guando se desliga da atividade, comparativamente a situa¢do na qual
se encontra quando estd trabalhando. Por fim, o fato de a contribuicao
previdencidria para aposentados e pensionistas incidir marginalmente
sobre a parcela do beneficio que supera o teto do RGPS se justifica por uma
questdo de equidade, porque nao se cobram contribuicdes previdencidrias
no RGPS.

Por sua vez, a contribuicdo da Unido, de suas autarquias e fundacoes
para o custeio do referido regime de previdéncia foi fixada no equivalente ao
dobro da contribui¢do aportada pelo servidor ativo. Dessa forma, a Unido
assumiu a condicdo de patrocinador do regime dos servidores, semelhante
ao que ocorre no RGPS.

5 ADI n2 3105, Red. para o acordao Min. Cezar Peluso, DJ de 18.2.2005.
6 ADI n2 3128, Red. para o acorddo Min. Cezar Peluso, DJ de 18.2.2005.
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Excecdo a essa regra foi estabelecida posteriormente pela EC n2 47/2005,
determinando que a contribuicdo dos aposentados e pensionistas, quando
portadores de doenga incapacitante, incidisse apenas sobre as parcelas de
proventos de aposentadoria e de pensdo que superem o dobro do limite
maximo estabelecido para os beneficios do RGPS.

AlLein?212.618/2012, que instituiu o regime de previdéncia complementar
do servidor publico federal alterou o art. 42 da Lei n2 10.887/2004, que disp&e
sobre a contribui¢do social do servidor publico ativo, nos seguintes termos:

Art. 42 A contribuicdo social do servidor publico ativo de qualquer dos
Poderes da Unido, incluidas suas autarquias e fundagdes, para a manutengdo
do respectivo regime préprio de previdéncia social, sera de 11% (onze por

cento), incidentes sobre:

| — atotalidade da base de contribuicdo, em se tratando de servidor que
tiver ingressado no servico publico até a data da publicagdo do ato de
instituicdo do regime de previdéncia complementar para os servidores

publicosfederais titulares de cargo efetivo e ndo tiver optado poraderiraele;

Il—a parcela da base de contribui¢ao que ndo exceder ao limite maximo
estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social,
em se tratando de servidor: a) que tiver ingressado no servigo publico
até a data a que se refere o inciso | e tenha optado por aderir ao regime
de previdéncia complementar ali referido; ou b) que tiver ingressado no
servigo publico a partir da data a que se refere o inciso |, independente-

mente de adesdo ao regime de previdéncia complementar ali referido.

Assim, qualquer servidor publico federal titular de cargo efetivo da Unido
gue ingressar na administragdo publica federal a partir da data da publicacéo,
no Didrio Oficial da Unido, do Regulamento do Plano de Beneficios da
entidade fechada de previdéncia complementar do servidor publico federal
estarad submetido ao mencionado regime de previdéncia complementar e,
portanto, as novas regras de contribuicdo para o regime proéprio.”

Previdéncia complementar

Alein?12.618/2012, como mencionado, instituiu o regime de previdéncia
complementar para os servidores publicos federais e autorizou a criacdo de
entidades fechadas de previdéncia complementar, denominadas Fundacdo
de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo
(Funpresp — Exe); Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor

7Sd0 as seguintes as datas-marco nos trés poderes da Unido: 4 de fevereiro de 2013 (Poder
Executivo), 7 de maio de 2013 (Poder Legislativo e Tribunal de Contas da Unido) e 14 de
outubro de 2013 (Poder Judiciario, Ministério Publico da Unido e Conselho Nacional do
Ministério Publico da Unido).



Publico Federal do Poder Legislativo (Funpresp — Leg); e Fundacdo de
Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Judicidrio
(Funpresp —Jud).®

A partir da entrada em funcionamento das entidades fechadas de
previdéncia complementar dos servidores publicos federais, os servidores
passaram a contribuir, no RPPS, com 11% sobre o teto do RGPS, e ndo mais
sobre o total de sua remuneragdo. Isso porque, aos novos servidores, agora
é aplicado o limite maximo estabelecido para os beneficios do RGPS as
aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo regime de previdéncia
da Unido de que trata o art. 40 da CF/1988.

Outras contribuicdes com o objetivo de complementar o valor dos
futuros proventos dos servidores deverao ser aportadas a previdéncia
privada, de forma que a Unido (6rgdo patrocinador) podera aportar uma
aliquota paritaria aquela do servidor, até o limite de 8,5%.

A instituicdo do regime de previdéncia complementar do servidor
publico havia sido autorizada pela Emenda n? 20/1998, que acrescentou
0 § 14 ao art. 40 da CF/1988.

Atitulo deilustracdo sobre a reacdo dos novos servidores a instituicdo do
regime de previdéncia complementar para os servidores publicos federais,
a Figura 6 exibe os 6rgdos do Poder Executivo com os maiores percentuais
de adesdo de ingressantes no servico publico federal ao ExecPrev, o fundo
de previdéncia complementar dos servidores do Executivo Federal.

Ainda que a taxa de adesdo seja consideravelmente alta em alguns
Orgdos, como a Controladoria-Geral da Unido (93,1%) e o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (83,2%), outros 6rgdos tém
adesdo relativamente baixa mesmo entre os maiores patrocinadores, tais
como a Advocacia-Geral da Unido (55,2%) e o Ministério da Fazenda (53,8%).
E digna de nota a baixa participagdo de universidades federais.

8 A instituicdo de previdéncia complementar é facultativa a cada ente da federag¢do que a
cria—caso assim o deseje — de modo independente dos demais. Nesse sentido, a Funpresp é a
previdéncia complementar dos servidores publicos da Unido e atua de modo completamente
independente da previdéncia complementar de Estados e Municipios. Até o momento
da escrita deste artigo, estavam em funcionamento as previdéncias complementares dos
Estados de S3o Paulo, Rio de Janeiro e Espirito Santo. Por seu turno, Ceara, Pernambuco,
Rondodnia, Bahia e Sergipe estavam no aguardo da criagdo de uma entidade multipatrocinada
para dar inicio as suas previdéncias complementares. O Estado de Minas Gerais ja tinha
sua previdéncia complementar aprovada pelo 6rgdo regulador (Previc), mas a entidade
ainda estava por entrar em funcionamento. Parana aprovou lei para criagdo de previdéncia
complementar, mas ainda faltava seguir os tramites administrativos para sua entrada em
funcionamento. Demais Estados e todos os Municipios sequer enviaram projetos de lei aos
seus Poderes Legislativos sobre o tema.
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Figura 6: Patrocinadores com maiores percentuais de taxa de adesao ao
ExecPrev*

Patrocinadores % Adesao
Controladoria-Geral da Unido 93,1%
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome 83,2%
Banco Central do Brasil 74,0%
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria 73,7%
Agéncia Nacional de Saude Suplementar 73,1%
Fundacdo Coord. Aperf. Pessoal Nivel Superior 64,7%
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres 62,7%
Agéncia Nacional do Cinema 62,7%
Ministério do Trabalho e Emprego 60,2%
Agéncia Nacional de Petréleo Gas Nat. Biocombustivel 59,6%
Instituto Nacional de Estatistica e Pesquisa Educacionais 58,8%
Fundagdo Universidade Federal do ABC 57,7%
Advocacia-Geral da Unido 55,2%
Ministério da Fazenda 53,8%

Fonte: Resumo do Relatério Anual de Informagdes 2014 — Funpresp-Exe
*QOrgdos com mais de 50 ingressos e minimo de 35% de ades3o.

Com a instituicdo do referido regime de previdéncia complementar, é de
se perguntar como serdo tratados os demais beneficios previstos na Lei n°
8112/1990, tendo em vista a base de calculo para a contribuicio dos servidores
gue ingressaram no servigo publico apds a entrada em vigor do regime de
previdéncia complementar estar limitada ao teto dos beneficios do RGPS.°

Os §§ 32 e 14 do art. 40 da CF/1988 determinam que a equiparacdo do
RPPS ao RGPS dar-se-a nos beneficios de aposentadorias e pensdo, como
indica a redagdo dos referidos paragrafos:

Art. 40 (...)

§ 32 Para o calculo dos proventos de aposentadoria, por ocasido da
sua concessdo, serdao consideradas as remuneragdes utilizadas como
base para as contribui¢cdes do servidor aos regimes de previdéncia de
que tratam este artigo e o art. 201, na forma da lei (redagdo dada pela
Emenda Constitucional n? 41, 19.12.2003). (grifo nosso)

(...)

§ 14 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, desde
que instituam regime de previdéncia complementar para os seus res-
pectivos servidores titulares de cargo efetivo, poderao fixar, para o valor
das aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo regime de que
trata este artigo, o limite maximo estabelecido para os beneficios do
regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201 (incluido pela
Emenda Constitucional n2 20, de 15/12/98). (grifo nosso)

° Os beneficios previstos na Lein28112/1990 sdo os seguintes: a) aposentadorias (voluntaria,
por invalidez, compulséria e especial); b) pensdo por morte; c) auxilio-natalidade; d) salario-
familia; e) licenga para tratamento de saude; f) licenga a gestante; g) licenca a adotante;
h) licenga-paternidade; i) auxilio-funeral e j) auxilio-reclusao.



Ademais, o art. 202 da Lei n2 8.112, de 1990, sobre a licenca para o
tratamento de saude do servidor, determina o ndo prejuizo da remuneragao
do servidor quando em gozo da referida licenca:

Art. 202. Serd concedida ao servidor licenca para tratamento de
saude, a pedido ou de oficio, com base em pericia médica, sem prejuizo
da remuneracdo a que fizer jus.

Assim, é de se compreender que os demais beneficios garantidos pela
Lei n2 8112/1990 n3o sofrerdo quaisquer alteragdes no que concerne ao
seu calculo e concessdao com o advento do novo regime de previdéncia
complementar do servidor publico (PORTO, 2014).

A contribuicdo das altera¢cbes normativas para o processo de
convergéncia entre o RPPS e o RGPS

Nesta segdo, procura-se identificar como o processo de reforma
previdenciaria vigente desde a promulgacdo da Constituigdo de 1988 contribuiu
para a convergéncia ou divergéncia entre o regime geral e o préprio.

Em relacdo as condicOes de acesso, diferencas se observam em relagdo
as aposentadorias programadas. No RPPS, a concessdo de aposentadoria
voluntdria depende de caréncia de dez anos de efetivo exercicio no servico
publico e cinco anos no cargo em que se deu a aposentadoria. Ademais,
exige-se idade de 60 anos para homens e 55 para mulheres, associado a
um tempo de contribuicdo de 35 e 30 anos, respectivamente. Caso o(a)
servidor(a) atingir a idade de 65/60 anos sem ter completado o tempo
de contribuicdo requerido, podera aposentar-se, mas com proventos
proporcionais ao tempo de contribuicdo. Por fim, ha aposentadoria
compulsdria aos setenta anos de idade com proventos também
proporcionais ao tempo de contribui¢do. Essas sdo as regras permanentes
do RPPS e validas para os servidores que ingressaram apds a promulgacdo da
EC n220/1998. Para os demais servidores, hd amplo conjunto de regras de
transicdo que permite aposentadorias a partir de 53/48 anos para pessoas
do sexo masculino/feminino.

No RGPS, concedem-se aposentadorias por tempo de contribui¢cdo sem
limite de idade. Basta completar 35/30 anos de contribui¢do para homens/
mulheres. Outro beneficio programado existente sdo as aposentadorias por
idade. Nesse caso, o limite etario para o segurado urbano é 65/60 anos
para homens/mulheres com tempo minimo de contribuicdo de 15 anos
para ambos os sexos.

Comparativamente, as condig¢des de elegibilidade para aposentadorias
por tempo de contribuicdo tendem a ser mais rigidas para os servidores por
causa da imposicao da idade minima. Entretanto, nas aposentadorias por
idade, exigem-se quinze anos de contribuicdo no INSS e somente dez no
servico publico. No geral, como o servidor publico melhor se equipara ao
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segurado privado que se aposenta por tempo de contribuicdo — dada sua
insercdo regular no mercado de trabalho — do que aquele que se aposenta
por idade, pode-se depreender que as condi¢cGes de acesso aos beneficios
programados sdao mais rigidas no RPPS.

No que concerne a férmula de célculo do beneficio da aposentadoria
programada, apesar da existéncia de complexo conjunto de regras de
transicdo, a direcdao das emendas constitucionais que reformaram a
previdéncia mostra intencdo de harmonizar a férmula de calculo de beneficio
programado do RGPS e do RPPS. No futuro, todas as aposentadorias dos dois
regimes se calculardo pela média dos saldrios de contribui¢do. Entretanto,
os tetos dos saldrios de beneficio e de contribuicdo somente serdo iguais
para aqueles entes da federagao que instituirem previdéncia complementar.
Mesmo assim, a igualdade entre os dois tetos somente ocorrera para
aqueles servidores que ingressarem apds a entrada em funcionamento da
entidade de previdéncia complementar. Claro que se trata de longo processo
de transi¢cdo. A maioria dos beneficios passara a se calcular pela média em
fins da década de 2030, periodo em que as pessoas que ingressaram apos
aECn241/2003 comegardo a se aposentar. De modo andlogo, os primeiros
efeitos da limitagdo do teto do RGPS por meio da previdéncia complementar
serdo observados na segunda metade dos anos 2040. Mesmo com prazo
muito longo, ndo deixa de ser um processo de harmonizagao.

Cabe ressaltar, porém, que essa harmonizacdo é parcial, dado que se
aplica o fator previdencidrio no RGPS — que é fungao crescente da idade e
tempo de contribuicdo com os quais o segurado se aposentou —, enquanto
no RPPS a reposi¢cdo da média é integral.

Também se observa tendéncia para harmonizagao dos regimes no que diz
respeito as regras de indexagao. No longo prazo, o reajuste da aposentadoria
se fara exclusivamente pelo saldrio minimo ou pela inflagdo de pregos. Porém,
o periodo de transicdo é longo. Dado que servidores que ingressaram até
2003 podem ter direito a paridade, o término desse mecanismo de indexacdo
somente serd observado por volta da década de 2090.

Esse elevado periodo de transi¢do torna as regras mais favoraveis aos
servidores publicos. Como as remuneracées dos servidores tendem a
incorporar ganhos de produtividade, os aposentados do RPPS tenderao,
com o passar do tempo e até se completar todo o processo de transicado,
a receber reajustes maiores que seus contrapartes do RGPS.

Relativamente as contribuig¢des, a aliquota de 11% nos dois regimes faz
com que as regras referentes as fontes de financiamento ndo sejam tao
distintas entre eles. Como em ambos os casos as aliquotas de contribuicdo
sdo insuficientes para garantir o equilibrio financeiro do sistema, as
consequéncias do ponto de vista distributivo sdo distintas. No RGPS, a
tributacdo de toda a sociedade acaba por retornar para ela mesma. No
RPPS, beneficia o grupo especifico dos servidores publicos.



A sustentabilidade fiscal e o impacto do RPPS sobre a equidade

Os RPPS apresentam dois grandes desafios: consomem parcela
expressiva dos recursos fiscais e tém carater regressivo na distribuicdo
de renda brasileira. De acordo com os dados da tabela abaixo, o RPPS da
Unido apresentou necessidade de financiamento de RS 10 bilhdes a mais
gue o RGPS. Porém, beneficia publico bastante inferior, dado que sdo 27
milhGes de beneficidrios do RGPS contra menos de 1 milhdo do regime
previdencidrio dos servidores publicos e militares do Governo Federal.

Tabela 1: Grandes nimeros da previdéncia 2014

- Numero de - .
Deficit beneficiarios Deficit per capita
RGPS RS 56,7 bilhdes 27,0 milhdes RS 2.103
RPPS da Unido RS 66,7 bilhdes 978 mil RS 68.216

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Brasil (2014; 2015a; 2015b).

Ambos os regimes sdo deficitdrios, o que aponta para a necessidade de
reformas. Entretanto, o RPPS apresenta perfil regressivo. Os dados acima
mostram essa realidade de modo simplificado. Como os regimes nao
arrecadam o suficiente para pagar todos os beneficios, a sociedade como
um todo paga tributos ao Estado para repassa-los a previdéncia. O deficit
per capita representa quanto os contribuintes transferem por beneficidrio
do regime de previdéncia em média. No RGPS a conta foi de RS 2.103 em
2014, contra RS 68.216 por servidor publico federal e militar aposentado
ou pensionista, valor superior ao dobro do PIB per capita brasileiro, que
em 2012 totalizou RS 27,2 mil.

Natural que essa transferéncia anual de RS 68 mil por aposentado ou
pensionista da Unido venha a acentuar o perfil regressivo da distribuicdo
de renda porque toda a sociedade é tributada para transferir renda para
individuos no topo da piramide social. Em 2014, o beneficio médio mensal
de um aposentado civil do Poder Executivo federal foi de RS 6.422, enquanto
para o Poder Legislativo, a aposentadoria em média equivaleu a RS 26.438
(BRASIL, 2015a).

Pesquisas com utilizacdo de técnicas estatisticas mais sofisticadas
confirmam o achado da regressividade da previdéncia dos servidores
apontada pelos dados do deficit per capita. Medeiros e Souza (2013)
concluem que o Estado reproduz desigualdades preexistentes por meio
da diferenciacdo de direitos previdencidrios entre RPPS e RGPS, e que
a previdéncia de servidores publicos e militares contribui com 4% da
desigualdade total do Pais, mas atende somente a 1% da populacdo.
De modo andlogo, Afonso e Fernandes (2005) concluem que é razoavel
inferir que, dada a diferenciacdo de regras, existe distribuicdo de renda
intrageracional entre trabalhadores do setor privado e servidores publicos,
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ou seja, a taxa interna de retorno do RPPS tende a superar aquela do
RGPS. Seguindo a mesma linha de conclusdo, Hoffmann (2009) afirma que
a previdéncia ndo contribui para a reduc¢do da elevada desigualdade de
renda brasileira em func¢do da dualidade de regimes previdencidrios entre
RGPS e RPPS.

Em sintese, dados fiscais e revisao bibliografica apontam o RPPS como
um regime caro e regressivo.

Conclusoes

O art. 40 da Constituicdo de 1988 (CF/1988), que manteve regras
diferenciadas para a aposentadoria dos servidores publicos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como dos das autarquias
e fundacgGes publicas, sofreu profundas alteracGes desde a sua promulgacao.

A partir das alteragbes constitucionais, procurou-se discutir, sob a
perspectiva da racionalidade econGmica, a sustentabilidade fiscal de
longo prazo do regime proéprio de previdéncia dos servidores publicos e,
ainda, a contribuicdo de cada uma dessas mudancas para o processo de
convergéncia ou divergéncia entre o RPPS e o RGPS, preconizado pelos §§
12 e 14 do art. 40 da CF/1988.

A mudanga da férmula de calculo da Ultima remuneragdo para a média
apresenta dois objetivos: harmonizar as regras com o RGPS e dar maior
coeréncia a perspectiva previdenciaria de longo prazo, tendo em vista o
servidor contribuir durante toda a sua vida laboral.

Entretanto, apesar dessa harmonizagao, as diferengas entre o RPPS e 0o RGPS
sdo ainda substanciais, como, por exemplo, a aplicacdo do fator previdencidrio
para o calculo das aposentadorias no RGPS e ndo no RPPS, e a diferenca do teto
para a concessdo de beneficios entre os dois regimes até 2013.

No que se refere as regras de indexagdo, observa-se processo de
transicao gradual da indexacdo pelas remuneracdes dos servidores
ativos para a atualizacdo dos beneficios pela inflacdo de precos. Referida
mudanca, além de constituir parte do processo de harmoniza¢do entre
o RGPS e o RPPS, traz regras brasileiras mais proximas as internacionais,
e, ademais, torna as financgas previdencidrias mais sustentdveis no longo
prazo, buscando conciliar o objetivo social de manutengdo do valor real do
beneficio com a sustentabilidade fiscal.

Os RPPS apresentam hoje dois grandes desafios: controlar o alto
dispéndio e reduzir sua regressividade. De acordo com dados apresentados
no texto, o RPPS da Unido apresentou necessidade de financiamento de RS
66,7 bilhdes a mais que o RGPS. Porém, beneficia publico bastante inferior,
dado que temos 27 milhGes de beneficidrios do RGPS contra menos de 1
milhdo do regime previdencidrio dos servidores publicos e militares do
Governo Federal.



A busca do equilibrio financeiro e atuarial dos regimes previdenciarios
aponta para a continuidade do processo de reformas que vem se observando
nas diversas emendas constitucionais e demais alteragdes normativas
realizadas ao longo das ultimas décadas. As reformulacdes devem buscar
equilibrio entre o ajuste fiscal e a manuteng¢do de um estado de bem estar
social que garanta reposi¢ao de renda e retirada de idosos da pobreza. A
regressividade do RPPS é uma das caracteristicas da previdéncia brasileira
gue oferece oportunidade para proposicdo de mudancgas que reduzam a
desigualdade e contribuam para o equilibrio fiscal.
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Resumo

Nas ultimas décadas, ampliou-se a participacdo feminina no mercado de
trabalho. Em 1950, a populacdo economicamente ativa (PEA) feminina era
de 13,6%; em 1970, alcancou 18,5%; em 1991, 32,9%; em 2000, 44,1%; e
em 2010, 48,9% (Censos Demograficos/IBGE). Contudo, essa incorporagdo
nao significou a construcdo da igualdade plena entre homens e mulheres
no mundo do trabalho. De todo modo, esse processo contribuiu para
diminuir a condicdo de exclusdo das mulheres, porque, em uma sociedade
de consumo, a autonomia econdmico-financeira constitui um valor essencial
para a independéncia das pessoas. Atualmente, as mulheres sdo 46% do
total de servidoras/es no Poder Executivo federal, no entanto, seu acesso
aos cargos de direcdo e assessoramento superiores — conhecidos como
DAS, distribuidos em seis niveis hierarquicos (1 a 6) —ainda é desigual. No
total desses cargos, as mulheres representam 43%; contudo, nos postos
mais altos (DAS-6), somam apenas 19%. Neste artigo, serdo apresentados
alguns dados da série Enap Estudos, Servidores publicos federais — género,
relacionados a inser¢do das mulheres no funcionalismo publico federal
do Poder Executivo. Tais dados serdo discutidos a partir da perspectiva
de género e das politicas publicas para a promocdo da igualdade entre
mulheres e homens.
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Introducao

Nas ultimas décadas, as mulheres tiveram importantes conquistas no
acesso e participacdo no mercado de trabalho e autonomia econémica.
Entretanto, mesmo estando presentes em todos os niveis do espaco
social, as oportunidades de acesso e seus indices de representacdo sao
decrescentes a medida que atingem posi¢cdes mais altas e raras, como
aponta Pierre Bourdieu (2007).

Ainda que representem a maioria da populacdo e do eleitorado, as
mulheres permanecem em minoria nos cargos de poder e decisao nas
empresas, nos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, assim como nas
diregdes e posicdes de maior visibilidade nos partidos e nos sindicatos. O
dificil acesso das mulheres aos cargos de poder e decisdo no funcionalismo
do Poder Executivo federal é tema sobre o qual versa este artigo. Atualmente,
as mulheres somam quase metade das/os servidoras/es no Poder Executivo
federal, no entanto, seu acesso aos cargos de direcdo e assessoramento
superiores —conhecidos como DAS, distribuidos em seis niveis hierarquicos
(1 a 6) —ainda é desigual em relacdo ao acesso masculino. No cargo mais
alto, o DAS 6, as mulheres representam menos de 20%.

A disparidade entre o nimero total de servidoras e seu numero nos
cargos de direcdo é sintomatica das desigualdades entre mulheres e homens
em todas as esferas da vida social. Portanto, deve ser compreendida a luz
dos estudos feministas e de género que apontam para uma relagdo entre
divisdo sexual do trabalho e desvalorizacao do trabalho feminino. Os dados
mostram que, mesmo com melhores indices de escolaridade, as mulheres
apresentam pior inser¢do no mercado de trabalho, ou seja, tém menor
taxa de atividade, maior taxa de desocupacdo e percebem rendimentos
inferiores se comparadas aos homens.

O artigo apresenta, inicialmente, uma analise desde a perspectiva
das teorias feministas e de género, que elucidam a realidade revelada
nos dados sobre a inser¢ao das mulheres no mundo do trabalho, sua
representatividade no Poder Executivo, até a sua ocupacdo em cargos de
direcdo e assessoramento superiores (DAS).

Objetivo

O artigo tem por objetivo apresentar dados e realizar uma analise sobre
o0 acesso das mulheres aos cargos de poder no Poder Executivo federal.
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Metodologia

A partir dos dados apresentados pelo folder da série Enap Estudos,
Servidores Publicos Federais — Género, foi realizada uma analise desde a
perspectiva dos estudos feministas e de género, com o suporte de dados
extraidos do Relatério Socioecondmico da Mulher (RASEAM).

Referencial tedrico

A assimetria de género é explicada pela teoria feminista por meio do
conceito de patriarcado, um sistema de relacdes de poder no qual as
mulheres sdo colocadas, pelo processo de socializagao, numa posicao de
subordinacdo que constroi inUmeros obstaculos a sua participacdo politica,
seja por meio da ideologia, ou das normas legais (legislacdo eleitoral e
sistema partidario), ou das tradi¢des e costumes, ou da desigual divisdo
sexual do trabalho e, até mesmo, do uso da forca fisica (CENTRO FEMINISTA
DE ESTUDOS E ASSESSORIA, 2011). Tal sistema de dominagdo é concebido de
forma ampla e perpassa todas as esferas da sociedade: econémica, cultural,
politica, da sexualidade, da reproducdo, do trabalho, das relagGes familiares.
Entre outras coisas, o sistema patriarcal assenta-se na dicotomia publico-
privado a partir da qual se reservaria as mulheres o dominio privado e aos
homens o dominio publico.

Do ponto de vista da Ciéncia Politica e da teoria feminista, Carole
Pateman (1993) faz uma analise das apreensdes classicas sobre o contrato
social a fim de elucidar como se engendra a dicotomia publico-privado
na vida social. Sendo os termos dessa suposta e naturalizada dicotomia
interdependentes, a esfera privada ndo pode ser compreendida fora de
sua relacdo com a esfera publica (da liberdade civil). Dessa relagéo publico-
privado decorrera a diferenca de estatuto entre a mulher e o homem. Nesse
sentido, o contrato social também ndo pode ser compreendido sem seu
correspondente negligenciado pela “histdria oficial”: o contrato sexual ou de
casamento. Para os contratualistas (com exceg¢ao de Hobbes), existiria uma
diferenga de racionalidades entre o homem e a mulher. Em outras palavras,
existiria uma auséncia de racionalidade na mulher que seria propria de sua
natureza, o que a impediria de ser o sujeito do contrato (FIRMINO, 2011).

Desse modo, as mulheres ndo poderiam optar pela seguridade do estado
civil, pois ndo seriam aptas a estabelecer contratos. No entanto, elas ndo
poderiam ficar fora do contrato social, pois isso invalidaria a premissa
de igualdade e universalismo do individuo. A mulher deveria estar nessa
posicdo paradoxal, de modo que o casamento se configurasse no elo
necessario entre o estado de natureza e o de sociedade. A diferenca natural/
sexual seria, para os contratualistas cldssicos, a causa da sujei¢cdo feminina
e o motivo pelo qual seus direitos devem encontrar-se subsumidos nos
direitos de seus pais, irmdos ou maridos. Para Pateman (1993), portanto,
a diferenca sexual seria uma diferenca politica, diferenca entre liberdade e



sujeicdo. O contrato sexual ou casamento seria a forma pela qual os homens
asseguraram seus direitos sobre as mulheres na seguranga do Estado.

No Brasil, até 1890, a violéncia fisica contra a mulher dentro da familia
era permitida por lei. Até o inicio da década de 1960, as mulheres perdiam
a capacidade civil quando se casavam, de forma que ndo poderiam
estabelecer contratos ou ter bens sem a permissdo de seus maridos e,
caso se separassem, perdiam o poder sobre os filhos. Até 1977, também,
as mulheres que se casavam tinham que somar o nome do marido ao seu,
obrigatoriamente (PEREIRA, 2011).

O sistema patriarcal tem, historicamente, ordenado as esferas
sociais de modo a criar uma dependéncia das mulheres em relagdo
aos homens. Meninas e meninos sdo educadas/os para desenvolverem
aptidGes diferenciadas. Espera-se das meninas que desenvolvam aptidGes
relacionadas ao cuidado e ao ambiente doméstico. Por outro lado, nos
meninos incentiva-se o desenvolvimento da forca fisica e das aptiddes
relacionadas a vivéncia nos espacos publicos. Tal diferencia¢do é um legado
patriarcal daquilo que as tedricas feministas denominaram divisdo sexual
do trabalho. As mulheres seriam condicionadas a se responsabilizarem
pelo trabalho reprodutivo (doméstico), ao passo que os homens se
responsabilizariam pelo trabalho produtivo (remunerado). No passado,
essa divisdo foi explicita nas classes mais abastadas, enquanto as mulheres
pobres sempre desenvolveram algum tipo de trabalho remunerado, ainda
gue relacionado ao mundo doméstico (lavadeiras, cozinheiras, babas etc.)
e acumulando as fungdes do trabalho reprodutivo.

Os efeitos perversos de tal processo de diferenciacdo, desde o nascimento,
podem ser percebidos na concentracdo de mulheres nas profissGes
relacionadas ao cuidado, na baixa presenca de mulheres nos espacos de
poder de decisdo, nas ja observadas diferengas salariais entre homens e
mulheres, na maior taxa de desocupagao das mulheres, na invisibilidade da
violéncia doméstica, na jornada dupla de trabalho feminino, entre outros.

Concomitantemente ao sistema patriarcal, persistem as sequelas do
sistema escravocrata por meio do qual estruturou-se a sociedade brasileira.
Assim, temos desigualdades que se interseccionam a depender do género,
daraca e daclasse social. No que tange ao mundo do trabalho, as mulheres
negras encontram-se em pior situacdo. Sobre a interseccionalidade das
desigualdades de género na esfera do trabalho, Marcio Lima e outros
(2013) expGem que:

O mercado de trabalho é considerado locus privilegiado de
analise das desigualdades, uma vez que tanto o acesso ao mercado
de trabalho quanto a condicdo de ingresso neste representam etapas
particularmente importantes na trajetdria socioeconémica dos

individuos. Além disto, o mundo do trabalho estd fortemente conectado
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com a dimensédo educacional, representando, portanto, duas faces de
um mesmo momento: a posi¢do inicial de ingresso no mercado de
trabalho é influenciada pelas caracteristicas educacionais e gera um
forte efeito sobre a trajetdria subsequente dos individuos. Mas hd um
fator fundamental nesse processo, que sdo os efeitos discriminatérios
produzidos pelo mercado de trabalho. As desigualdades de acesso a
determinados ramos de atividade, assim como o ingresso em ocupacgdes
menos formais, estdo fortemente mediados por fatores que se relacionam

com a discriminagdo de género e raga (LIMA; RIOS; FRANGA, 2013, p. 55).

Apesar de uma parte das mulheres ndo estar mais exclusivamente
responsavel pelo trabalho doméstico, nota-se a delegacao desse trabalho
para outras mulheres'. Sdo predominantemente as negras que assumem
essas fungdes, reforcando a desigualdade de género e raga. O trabalho
doméstico é a terceira atividade com maior contingente entre as mulheres
ocupadas e é onde se evidencia, mais explicitamente, a interseccionalidade
das desigualdades de género, raga e classe social.

O trabalho doméstico é o encontro da esfera publica (como trabalho
remunerado) com a esfera privada (o domicilio). Do ponto de vista da
sociedade, supre as deficiéncias dos equipamentos sociais, especialmen-
te nos paises em que as redes de prote¢do social e os equipamentos
publicos s3o precarios. E por isso que as mulheres podem langar-se ao
trabalho remunerado fora do domicilio: outras mulheres virdo para de-
sempenhar as tarefas de cuidado a seu cargo. Esse repasse de tarefas,
no entanto, encontra seu ponto final e seu beco sem saida, em grande
parte dos casos, nas proprias trabalhadoras domésticas. E delas que a
precariedade dos equipamentos publicos cobra o prego, pois sdo as que
ndo tém a quem repassar essas tarefas para que possam ganhar seu
sustento: quem cuida dos/as filhos/as das trabalhadoras domésticas
enquanto elas cuidam dos domicilios de outros? A tarefa doméstica
nos lares dessas trabalhadoras é repassada para a familia estendida
(quando ha), as filhas (da mais velha em diante) e os filhos, as redes
de ajuda mutua (quando disponiveis), para a prépria trabalhadora
em sua jornada extenuante apds o trabalho. Na maioria dos casos e

paises, em especial nos paises pobres ou em desenvolvimento, o papel

! Embora continue sendo uma das principais ocupag¢des entre as mulheres, hd uma tendéncia
de reducdo da proporg¢do de mulheres empregadas no trabalho doméstico: somente entre
2011 e 2012, a proporgao de mulheres ocupadas no trabalho doméstico passou de 15,5%
para 14,7%. Ha um claro recorte de género e de cor ou raga nessa ocupacgao: o trabalho
domeéstico remunerado é uma das ocupagdes em que sao mais significativas as desigualdades
que afetam as mulheres negras. Em 2012, de um total de mais de 6 milhdes de pessoas de
16 anos ou mais de idade ocupadas no trabalho doméstico, mais de 92% eram mulheres.
Além disso, 63,4% delas eram negras. No que tange a escolaridade, elevada proporg¢do
das mulheres empregadas no trabalho doméstico (20,1%) tinha menos de quatro anos de
estudo (RASEAM 2014).



da rede publica de apoio é essencial, porém pouco efetivo, dada sua

caréncia de oferta, adequacgdo e qualidade (SANCHES, 2009, p. 885).

A situacdao das mulheres no mercado de trabalho

Em 1950, a populacdo economicamente ativa (PEA) feminina era de
13,6%; em 1970, alcangou 18,5%; em 1991, 32,9%; em 2000, 44,1%; e em
2010, 48,9% (Censos Demograficos/IBGE). Contudo, essa incorporagdo
nao significou a construcdo da igualdade plena entre homens e mulheres
no mundo do trabalho. Embora tenham em média mais anos de estudos;
maiores taxas de alfabetizacdo? e de frequéncia liquida escolar® no ensino
superior; e sejam 61,2%* de concluintes, as mulheres apresentam uma
taxa de desocupacdo quase 80% superior a masculina (Tabela 1). Ou seja,
mesmo com maior escolaridade, elas ainda encontram maior dificuldade

de inser¢cdo no mercado de trabalho em relagdo aos homens.

Tabela 1: Taxa de desocupacao das pessoas de 16 a 59 anos de idade, total
e por sexo e cor ou raga, segundo as Grandes Regidoes — 2012

Taxa de desocupacgdo das pessoas de 16 a 59 anos de idade,
por sexo e cor ou raga
Grandes
. Sexo Cor ou Raga
Regides
Total Preta ou
Mulheres | Homens | Branca Outra
Parda
Brasil 6,4 8,4 4,7 5,4 7,3 5,1
Norte 6,5 9,3 4,5 6,3 6,6 6,9
Nordeste 8,1 10,9 6,0 7,3 8,3 7,5
Sudeste 6,3 8,2 4,7 5,5 7,2 3,6
Sul 4,3 5,6 3,2 4,0 5,3 4,7
Centro-Oeste 5,3 7,1 3,8 4,3 5,9 7,5

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, 2012.

Elaboragdo: Secretaria de Politicas para as Mulheres — PR, 2014.

2 A taxa de alfabetizagdo feminina é de 84,8 enquanto que a masculina é de 83,2. Fonte:
IBGE, Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios, 2012.

3 Ataxa de frequéncia liquida € a proporgdo de pessoas de um determinado grupo de idade
que frequenta escola no nivel de ensino adequado a esse grupo de idade. As mulheres de
18 a 24 anos apresentam uma taxa de frequéncia liquida escolar de 17,7 contra uma taxa
de 12,9 masculina. Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios, 2012.

4 Fonte: MEC/Inep/DEED, Censo do Ensino Superior, 2012.
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Tabela 2: Média de anos de estudo das pessoas ocupadas com
16 anos ou mais de idade, segundo cor/raga e sexo — 2013

Total Negra Branca
Total 8,7 7,8 9,7
Feminino 9,5 8,6 10,4
Masculino 8,2 7,3 9,2

Fonte: IBGE/PNAD.

Elaboragao: Ipea.

Tomando o recorte género e raga/cor, percebe-se que as mulheres
negras estdo em uma situacdo ainda pior. Enquanto que a média de anos
de estudo das mulheres brancas ocupadas é de 10,4, a das negras é de 8,6
(Tabela 2). Em relacgdo a frequéncia liquida escolar das pessoas de 18 a 24
anos, as mulheres brancas apresentam uma taxa de 24,6% e as mulheres
negras uma taxa de 11,6% (Tabela 3). A taxa liquida de frequéncia escolar
das negras é 112% menor do que a das brancas.

Tabela 3: Taxa de frequéncia liquida das pessoas de 6 a 24 anos de idade,
por sexo e grupos de idade, segundo a cor ou ra¢a — Brasil — 2012

Taxa de frequéncia liquida das pessoas de 6 a 24 anos de idade, por
sexo e grupos de idade

Cor ou Raca Total Mulheres Homens
15a 18 a 15a 18 a 15a 18 a
6al4d 17 " 6al4d 17 24 6al4d 17 24
anos anos anos
anos | anos anos | anos anos | anos
Total 92,5 | 54,0 | 15,1 | 924 | 59,8 | 17,4 | 92,6 | 484 | 129
Branca 92,8 | 62,9 | 22,1 | 92,7 | 67,1 | 24,6 | 92,9 | 58,5 | 19,7
Pretaeparda | 92,3 | 47,8 9,6 92,1 | 54,2 | 11,6 | 92,5 | 419 7,7

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, 2012.

Elaboragdo: Secretaria de Politicas para as Mulheres — PR, 2014.

Ainda que a média de anos de estudo, as taxas de alfabetizacdo® e as
taxas de frequéncia liquida no ensino superior das mulheres negras e das
brancas sejam superiores, respectivamente, as taxas dos homens negros e
brancos, a desigualdade persiste no mercado de trabalho. E o que revelam
os dados sobre ocupacgdo formal. A taxa de ocupacdo das mulheres negras
com 12 anos ou mais de estudos é de 94%, enquanto que para as brancas,
na mesma faixa de escolaridade, essa taxa é de 95,3%. Sobre os homens
com 12 anos ou mais de estudos, a taxa de ocupacdo é de 96,1% para os
negros e de 96,8 % para os brancos (Tabela 4).

° A taxa de alfabetizagdo das mulheres negras é de 82,4, enquanto que a dos homens negros
é de 80,6. A mesma taxa é de 87,2 para as mulheres brancas contra 86,3 para os homens
brancos. Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios, 2012.



Percebe-se que, no tocante a essa taxa, os homens dessa faixa de
escolaridade, negros e brancos, estdo em melhor situacdo do que as
mulheres em geral; e que a maior disparidade encontra-se entre as
mulheres negras e os homens brancos.

Tabela 4: Taxa de ocupacao das pessoas com 16 anos ou mais de idade,
por sexo, segundo cor/raca e grupos de anos de estudo — Brasil — 2012

Cor/Raga Anos de estudo Total Masculino Feminino
Total 94,0 95,5 92,0
Menos de 1 ano 96,5 97,2 94,9
Total De 1a4anos 96,5 97,1 95,4
De 5a 8 anos 93,3 94,9 90,8
De9a 11 anos 91,9 94,2 89,3
12 anos ou mais 95,6 96,6 94,8
Total 94,9 96,2 93,4
Branca Menos de 1 ano 96,7 97,9 94,2
De 1 a4 anos 97,4 97,9 96,6
De 5a 8 anos 94,7 95,9 92,8
De 9allanos 93,3 95,1 91,1
12 anos ou mais 96,0 96,8 95,3
Total 93,1 94,9 90,6
Menos de 1 ano 96,4 96,9 95,2
Negra De 1a4anos 95,9 96,6 94,6
De 5a 8 anos 92,4 94,2 89,3
De 9allanos 90,7 93,4 87,6
12 anos ou mais 94,9 96,1 94,0

Fonte: IBGE/PNAD.
Elaborag&o: Ipea/Disoc.
* A populagdo negra é composta por pretos e pardos.

** A taxa de ocupagdo é o quociente entre a populagdo ocupada e a populagdo
economicamente ativa.

*** A parcela da populagdo que ndo informou anos de estudo nao foi considerada para
construgdo desta tabela.

Tal disparidade repete-se quando observado o rendimento-hora de
trabalho da populacdo com 12 ou mais anos de estudos (Tabela 5). Os
homens brancos sdo os que percebem maiores rendimentos por hora
trabalhada (RS 32,7), seguidos pelos homens negros (RS 22,0), pelas
mulheres brancas (RS 21,5) e, por ultimo, mulheres negras (R$15,6).
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Tabela 5: Rendimento-hora da popula¢ao ocupada de 16 anos ou mais
de idade no trabalho principal por grupos de anos de estudo, segundo o
sexo e a cor ou raga — Brasil — 2012

Grupos de anos de estudo
Sexo e cor ou raga , 12 anos
Total Até 4 anos 5a8 9all .
ou mais
Total 11,3 6,1 7,4 9,6 24,2
Branca 14,2 7,2 8,3 10,9 26,7
Preta ou parda 8,5 5,4 6,8 8,3 18,5
Mulheres 10,2 5,4 6,2 7,6 19,6
Branca 12,5 6,8 6,6 8,5 21,5
Preta ou parda 7,7 4,5 5,8 6,8 15,6
Homens 12,2 6,4 8,1 11,1 29,6
Branca 15,6 7,4 9,2 12,8 32,7
Preta ou parda 9,0 5,8 7,3 9,5 22,0

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, 2012.

Elaboragdo: Secretaria de Politicas para as Mulheres — PR, 2014.

Assim, observa-se como género e raga operam enquanto marcadores de
diferenca e de desigualdades interseccionaveis. Tanto género quanto raca
sdo fatores decisivos no que tange a colocacdo no mercado de trabalho e
rendimento por hora trabalhada, sendo que, para o universo das pessoas
com 12 anos ou mais de estudo, género mostrou-se o fator de maior peso.

Os papéis desempenhados socialmente por mulheres e homens advém de
uma construcao histérica que intervém negativamente na qualidade de vida
da mulher. Desde crianga, a sociedade ensina que existem func¢des e posturas
distintas entre mulheres e homens, em que aquelas desempenham uma
atitude de subordinagdo e submissdo perante esses. O grande problema disso
é que se dissemina na sociedade uma visado estereotipada do feminino e do
masculino, que gera consequéncias gravissimas, opressivas e insustentdveis.

O fato de as mulheres, mesmo com iguais ou superiores indices de
escolaridade, apresentarem menores taxas de ocupacdo e perceberem
menores rendimentos demonstra que a desigualdade entre mulheres e
homens na inser¢ao no mercado de trabalho pode apenas ser atribuida a
fatores discriminatdrios e culturais que organizam a vida social.

Com a entrada massiva das mulheres no mercado de trabalho, essa
divisdo pouco se alterou. Muitas mulheres acumulam o trabalho reprodutivo
com o trabalho produtivo, o que implica maior dificuldade de ascensdo nas
carreiras profissionais. Como pode ser observado na Tabela 6, considerando
as horas gastas no trabalho principal e nos afazeres domésticos, as mulheres
ocupadas trabalham semanalmente cinco horas a mais que os homens.



Tabela 6: Média de horas semanais trabalhadas no trabalho principal,
média de horas gastas em afazeres domésticos e jornada total das pessoas
de 16 anos ou mais de idade ocupadas na semana de referéncia por sexo,
segundo a situa¢ao no domicilio — Brasil — 2012

Média de horas semanais no trabalho principal, média de horas gastas em afazeres
domeésticos e jornada total das pessoas de 16 anos ou mais de idade ocupadas na
semana de referéncia, por sexo

Grandes

Regides | Média de horas no trabalho | Média de horas gastas em
o . Jornada total
principal afazeres domésticos

Total | Mulheres | Homens | Total | Mulheres | Homens | Total | Mulheres | Homens
Total 38,3 35,7 41,8 16,3 20,8 10,0 54,5 56,5 51,8
Urbano | 39,2 37,1 42,3 | 15,8 20,0 9,9 55,0 57,1 52,2
Rural 32,5 27,1 39,2 19,1 26,3 10,1 51,6 53,3 49,4

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2012.

Elaboragdo: Secretaria de Politicas para as Mulheres — PR, 2014.

Uma vez que as tarefas domésticas e de cuidados (de criancas, de idosos
e de doentes) permanecem sendo atribuicdo majoritariamente feminina,
muitas mulheres ndo ingressam ou ndo permanecem no mercado de trabalho,
o que explica a menor taxa de atividade feminina® em relacdo a masculina
(64,2% contra 86,2%). Para as mulheres, a divisdo sexual do trabalho impede
também o exercicio satisfatério de outras atividades, como educacao,
participacdo em associagGes e partidos, lazer, esporte e cuidado de si.

A possibilidade de uma rotina profissional conjugada aos afazeres torna
menor o tempo livre das mulheres para a participacdo politica. Para Miguel
e Biroli (2009), ja que as mulheres sdo socializadas para o mundo do privado
em detrimento da autonomia e da busca dos préprios desejos, lancar-se
em uma area considerada masculina, como a politica, por exemplo, pode
trazer problemas de conciliacdo entre papéis que socialmente espera-se
gue elas desempenhem.

Sendo as mulheres pobres as que mais sentem o impacto da falta
de equipamentos publicos voltados ao cuidado, tem-se uma situacdo
gravissima, posto que apenas 22,5% das mulheres tém suas/seus filhas/os
em creches. O Grafico 1 mostra que, quanto maior o acesso a creche, maior
a inserc¢dao da mulher no mercado de trabalho, confirmando a importancia
e a urgéncia de politica nacional de cuidado.

5 Taxa de atividade é a razdo entre a populagdo economicamente ativa (pessoas de 10 a
65 anos ocupadas ou desocupadas) e a populacdo de 10 anos ou mais de idade. Em 2012,
a taxa de atividade das mulheres de 16 a 59 anos era de 64,2%, bastante inferior a dos
homens (86,2%). As desigualdades de raga ou cor também eram relevantes, fazendo com
gue as menores taxas fossem verificadas entre mulheres negras (62,2%) e as maiores entre
homens brancos (86,5%) (RASEAM 2014).
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Grafico 1: Distribui¢cdo percentual de mulheres de 16 anos ou mais de idade,
com filhas/os de 0 a 3 anos, por condicdo de ocupacdo no mercado de
trabalho, segundo a frequéncia das/os filhas/os na creche — Brasil — 2012

f i ; ;
H i

1 i i

i i | i i

42,6

Nenhum/a filha/o frequenta creche 57,4
Algum/a filha/o frequenta creche 48,7 51,3
Todas/os filhas/os frequentam 72,9 271

creche : . ‘ .
| i i | |
g | : | |

0% 20% 40% 60% 80%  100%

Ocupadas = Ndo ocupadas

Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, 2012.

Elaboragdo: Secretaria de Politicas para as Mulheres — PR, 2014.

As servidoras do Poder Executivo

Apesar da presenca de uma mulher no cargo maximo da Republica, a
participacdo feminina brasileira nas esferas do poder ainda é baixa.

Areportagem Qual é a representatividade da mulher no Brasil? de Duran,
Sim3do e Luciano (2015) apresentou dados que devem ser motivo para
reflexdo e debate: “desde o inicio de sua gestdo, a presidente ja designou 92
dirigentes politicos para ministérios, incluindo secretarias ou agéncias com
0 mesmo status. Somente 15 sdo mulheres (16%)”. Entre as/os dirigentes de
ministérios, elas ocuparam apenas 12 dos 39 ministérios. O artigo destaca
que, entre as mulheres escolhidas para o Executivo e para o Judiciario,
apenas duas sdo negras, e a nomeagdo se deu para o mesmo 6rgdo: a
Secretaria de Politicas de Promocgdo da Igualdade Racial. Vale destacar que,
apesar do baixo nimero de ministras no mandato da Presidenta Dilma, esse
numero ainda é o maior registrado na histdria do Brasil.

Outro levantamento interessante revela o papel que se tem destinado
as mulheres no Poder Executivo. Entre as dez pastas com maior impacto
politico-econémico — quais sejam, Fazenda, Planejamento, Justica, Relacdes
Exteriores, Casa Civil, Defesa, Saude e Previdéncia Social, além do Banco
Central e da Advocacia Geral da Unido cujos mais altos dirigentes tém status
de ministro—, apenas duas, o Planejamento e a Casa Civil, foram geridas por
uma mulher. Mais uma vez revela-se a enorme predominancia masculina.

Atualmente, as mulheres sdo 46% do total de servidoras/es no Poder
Executivo federal’. Quase metade, 48% delas, tém nivel de escolaridade

7 Os dados referem-se apenas a forca de trabalho do Poder Executivo federal (administragdo direta,
autarquias e fundag0es), excluindo-se as empresas publicas e sociedades de economia mista.



superior — um percentual maior do que a média total, que é de 45,6%.
Nos niveis de escolaridade correspondentes a especializacdo, mestrado e
doutorado, a proporcao de mulheres também é maior do que a média de
servidores. Delas, respectivamente, 5%, 8% e 11% apresentam especializacdo,
mestrado e doutorado; enquanto que a média total é de 4%, 6,5% e 10,1%.
Apesar de terem melhores niveis de escolaridade do que a média, o acesso das
mulheres aos cargos de direcao e assessoramento superiores — conhecidos
como DAS, distribuidos em seis niveis hierdrquicos (1 a 6) —ainda é desigual.
No total desses cargos, elas representam 43%; contudo, nos postos mais altos
(DAS 4 a 6), somam 33%. Nos cargos de DAS 6, elas sdo somente 19%. Tal
situacdo agrava-se quando consideramos o recorte de raga/cor. As mulheres
negras e pardas ocupam respectivamente 1,2% e 5,4% dos cargos de dire¢do
(EscoLA NACIONAL DE ADMINISTRAGAO PUBLICA, 2014).

Esses dados demonstram que muitas das barreiras profissionais
encontradas pelas mulheres no setor privado repetem-se no Executivo
federal. Isso porque, no Poder Executivo federal, as mulheres também se
defrontam com dificuldades para ascender profissionalmente. Para Abreu
e Meirelles (2012), o setor publico é mais resistente a ascensdo profissional
das mulheres do que as grandes empresas. Embora nessas o acesso seja
menos igualitdrio, as barreiras aos cargos de chefia sdo menores.

Conforme se eleva a hierarquia dos cargos, o nimero de mulheres
diminui. Além de se diferenciarem entre si no nivel de responsabilidade
e autonomia, os cargos DAS diferenciam-se no valor salarial. Enquanto a
média salarial das/os ocupantes de cargos DAS 1 é de RS 7.932,00, a média
das/os ocupantes de cargos DAS 6 é de 12.122,85 (Tabela 7).

Em termos da relagdo hierarquia-saldrios, 17% dos homens tém remuneracdo
acima de RS 12.501 mensais, enquanto 12% das mulheres tém remunerac3o
nessa mesma faixa (Grafico 2). Ao analisarmos a situacdo segundo o vinculo,
notamos uma conjuntura pior para as servidoras pertencentes as carreiras
do funcionalismo publico. Entre as/os servidores com vinculo ocupantes de
funcdo DAS, 38,8% sdo mulheres, enquanto que, das/os ocupantes sem vinculo,
54,4% sdo mulheres (Grafico 3). Assim, nota-se a ocorréncia, também no setor
publico, do fendmeno denominado pela literatura como teto de vidro.

Esse fendOmeno caracteriza-se pela menor velocidade com que as
mulheres ascendem na carreira, o que resulta em sua sub-representagdo
nos cargos de comando das organizac¢des e, consequentemente, nas altas
esferas do poder, do prestigio e das remuneragdes (VAz, 2013, p. 765).

Essa dificuldade foi captada em pesquisa de percepgdo publicada pela
Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap) na qual,

por meio de questiondrios, ao se perguntar se ha discriminagdo
com relagdo a mulher no servigo publico federal, 68% dos
respondentes indicaram que sim, sendo que entre as mulheres, a
percepgao da discriminagdo é maior, 85%, do que entre os homens,
57% (Escola Nacional de Administragcdo Publica, 2006, p. 16).
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Tabela 7: Servidoras/es ocupantes de DAS, idade média, remuneragdo
média, nivel de escolaridade e sexo — fevereiro de 2014

Nivel da | Numero de Idade | Remuneragdo Nivel Sexo
fungdo | servidores [1] | média | média (RS) [2] | superior (%) | feminino (%)

Total 22.737 45 8.880,91 79,0 43,0
DAS-6 217 52 12.122,85 96,0 19,0
DAS-5 1.090 48 10.978,13 97,0 28,0
DAS-4 3.582 46 10.110,93 92,0 36,0
DAS-3 4.365 44 9.041,14 85,0 46,0
DAS-2 6.224 44 8.687,02 77,0 46,0
DAS-1 7.259 45 7.932,00 66,0 45,0

Fonte: Relatério Anual Socioeconémico da Mulher 2014

[1] Dados extraidos do Siape, em 03/02/2014.
[2] Idem.
Elaboragdo: Secretaria de Politicas para as Mulheres — PR, 2014.

Grafico 2: Distribuicdo das/os servidoras/es do Poder Executivo segundo
o sexo, por faixa de remuneragio (RS correntes) — 2014°
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Género, 2014

Nota: Nao inclui o Ministério Publico da Unido (MPU), o Banco Central (Bacen), a Agéncia
Brasileira de Inteligéncia (Abin) e as empresas publicas e sociedades de economia mista que
recebem recursos do Tesouro Nacional para pagamento de seus funcionarios.

Conforme aLein28.112/90, aremuneracgdo é o vencimento do cargo efetivo, acrescido das
vantagens pecuniarias permanentes estabelecidas em lei.

8 Todos os dados do folder “Servidores Publicos Federais—Género, 2014” tém como fontes o
Boletim Estatistico de Pessoal n2 214, editado pela Secretaria de Gestdo Publica do Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestdo (Segep/MP) e o Sistema Integrado de Administragdo
de Recursos Humanos (Siape).



Grafico 3: Percentual de cargos DAS ocupados por servidoras, segundo
a situagdo de vinculo com o Poder Executivo — 2014
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Género, 2014.

Nota: Conforme o Decreto n? 5.497, de 21 de julho de 2005, os servidores de carreiras
(categoria “Com vinculo” na figura) sdo os servidores, ativos ou inativos, oriundos de
orgdo ou entidade de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, suas empresas publicas e sociedades de economia mista, ocupantes de
cargo ou emprego permanente no qual ingressaram por concurso publico ou, nos casos
de ingresso anterior a 05 de outubro de 1988, mediante forma de provimento permitida
pelo ordenamento da época de ingresso. A categoria “Sem vinculo” corresponde aqueles
que ndo sdo servidores de carreira e foram nomeados discricionariamente para cargos de
direcdo e assessoramento superior (DAS).

Interessante notar que, em relagdo a escolaridade, as servidoras apresentam
maior escolaridade de nivel superior e mestrado do que os servidores. No nivel
doutorado, as mulheres estao apenas um ponto percentual abaixo dos homens
(Grafico 4). Ndo sendo a qualificacdo uma defasagem das mulheres em relagdo
aos homens, atribui-se a menor ascensao profissional das mulheres a questdes
discriminatdrias, a divisdo sexual do trabalho que sobrecarrega as mulheres
e as expectativas de género impostas pelo processo de socializagdo. Essas
expectativas de género alijam as mulheres das caracteristicas e experiéncias
consideradas masculinas e, portanto, mais valorizadas no mundo publico e do
trabalho. Diante dessas expectativas, as mulheres muitas vezes ndo ascendem
as posicoes de maior poder “porque desejam evitar os obstaculos e conflitos
que anteveem para conciliar suas vidas profissionais e familiares, e que
normalmente sdo potencializados nas posi¢des de comando e nas carreiras
de maior prestigio (VAz, 2013, pag. 768)".
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Grafico 4: Distribuicao dos servidores do Poder Executivo segundo o sexo,
por nivel de escolaridade — 2014
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Género, 2014

Nota: A escolaridade somente é informada quando o servidor ingressa no servigo publico,
ndo necessariamente se refere a situagdo atual do servidor.

Nas carreiras de maior prestigio, as do ciclo de gestdo, as mulheres
permanecem em menor propor¢ao comparando-se com a média das demais
carreiras da administragdo direta do Poder Executivo, que é de 43%. Na
carreira diplomatica, por exemplo, as mulheres sao 38,4% e, na carreira de
Técnica/o de Planejamento e Pesquisa, elas sdo apenas 23,2%.

Numa analise comparativa dos anos de 1995 e 2014, observamos alguns
avangos. Houve um aumento no numero de mulheres nos cargos DAS 2
ao 6, sendo o aumento mais expressivo o do cargo DAS 5 com aumento
de 64% (Grafico 5).

Grafico 5: Evolugdo do percentual de cargos de dire¢do e assessoramento
superior (DAS) ocupados por servidoras — 1995, 2004 e 2014
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Género, 2014.



Apesar da evolucdo da participacao feminina na ocupacdo de cargos de
DAS 1 a 6, entre cargos, funcdes e gratificacOes, é neles em que ha uma
menor concentracdo feminina. As mulheres tem maior participacdo nas
funcgdes e gratificagbes (Grafico 6), que equivalem a menor responsabilidade
e remuneragao.

Grafico 6: Distribuicdao de cargos, fun¢des e gratificagdes do Poder
Executivo segundo o sexo — 2014
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Género, 2014
* A categoria “Cargos” inclui, entre outros, os e diregdo de assessoramento superior (DAS)
e os de natureza especial (NES).

A categoria “GratificagBes” ndo inclui gratificagdes de cargos militares. As fungdes e
gratificagOes sdo destinadas exclusivamente a servidores efetivos, isto é, ocupantes de cargo
ou emprego permanente no qual ingressaram mediante concurso publico ou, nos casos de
ingresso anterior a 05 de outubro de 1988, mediante forma de provimento permitida pelo
ordenamento da época de ingresso.

Segundo Daniela Vaz, o fato de nao haver obrigatoriedade de
um processo seletivo com critérios publicos e objetivos para o
preenchimento dos cargos e fungdes implica ndo haver garantia de
imparcialidade quanto ao género das/os candidatas/os.

Na administracdo publica federal, justamente para os altos postos
de comando — os cargos em comissdao — inexiste a obrigatoriedade de
realizacdo de concurso publico para contratacdo de servidores. O acesso
a esses cargos ocorre por nomeagao, inclusive de individuos que nao
sejam servidores de carreira do Estado. Assim, ndo ha garantias de

que a selecdo siga critérios técnicos e universais (VAz, 2013, p. 788).

A autora também problematiza a relacdo entre a baixa presenca
feminina na dire¢do dos 6rgdos do Governo Federal e a implementagao
de politicas com viés de género — uma preocupagao compartilhada pela
Secretaria de Politicas para as Mulheres da Presidéncia da Republica (SPM/
PR), que trabalha pela transversalizacdo da questdo de género. O conceito
de transversalidade de género é uma traducdo de gender mainstreaming,
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adotado pelas Nac¢des Unidas na Plataforma de Acdo da IV Conferéncia
Mundial das Mulheres, realizada em Beijing, China, em 1995. Tal conceito
busca evidenciar que a desigualdade entre mulheres e homens apenas
pode ser superada se considerada e trabalhada em todos os niveis da vida
social: econdémico, politico e cultural; passando pelas esferas juridicas e
administrativas, incidindo em mudancas relativas a remuneracdo, acesso
a seguranca social, a educagdo e saude, partilha de responsabilidades
profissionais e familiares na esfera doméstica e a busca de paridade nos
processos de decisdo (BANDEIRA, 2014).
Uma vez compreendida a situacdo de desigualdade entre mu-
lheres e homens, bem como as desigualdades étnica, racial, de
identidade de género, de orientagao sexual e de classe entre as mu-

Iheres, como estruturantes da sociedade brasileira, é possivel pensar
desde o interior de cada érgdo como suas agdes podem contribuir

para o enfrentamento dessas desigualdades (BRAsIL, 2014, p. 9).
Como pode ser observado no Grafico 7, o Unico ministério que
apresenta maioria feminina (52%) nos cargos DAS 4 a 6 é o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). O ministério com menor
numero de mulheres nesses cargos é o da Defesa (com 15%), seguido dos
Ministérios das RelagGes Exteriores e da Fazenda (com 21%).

Grafico 7: Percentual de cargos de DAS niveis 4 a 6 ocupados por

servidoras, por ministério — 2014

609
° T52%
50% - 47%4‘)% -
o
A4% 43% 4% 42% 419 .,
fyee! 1 H H H EFEE 38%38% 379
34% 34% 39
32% 319
30% 4  — - - SR 26% 26% 9504950 24% 535
o
22521%21%
0 - f— — — - — - f— p— - - — 3 — j— - - — . — f— - —
20% 15%
;% 1 ® & 1 E § E E B EE §I E 3 EE 3 E E 3 R B B E §
0% LI I T TR Bt B e e O By T3 B e
g oS s & 2 & 3 g 55-? g L & 9 L2 *,:9 5 ® ;50 & 8 Z g 3 g ¢
(S s =7 = T Ow O o O 9O IS
o & £ H 9 S L 9 9 g £ g < @ S S %
£ § 598 2 8§88 ¢T3 5 & &35 5% 83 P8 e /T
- S & S Q S O 3 & X S £ 5] 2L o Q
i g L S =2 Q < - w £ o 9 v
k<1 IS5 P o = W g 3 S § £ & & & £
2 w 3 o x 5 .0 £ I 5 ¢ g v o & ]
g § g S 8PS TEEIIERT g
£ S e e &g L S LS T 0
S £ S & £ S g S I ® 90 o S
O [ s @ O F 3 o Q F & P
Py & o £ O 9 [ o 8 & « [}
= o 3 £ o & Q \E ~ S -3
S s £ £ 8 A
S g Q 5 48 8 g
N é’ 3 3 I3
) e £ g &
qc;; ‘11:7 N é’ (@)
Q K g g
Q) “ Fay
< &
Q <

Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais.
Nota: Inclui administragdo direta, autarquias e fundagoes.

Logo, evidencia-se uma relacdo entre as areas de conhecimento em

que as mulheres estdo concentradas — aquelas ligadas aos cuidados e as
humanidades — e os ministérios onde elas estdo em maior quantidade nos

cargos de dire¢do. Assim, as mulheres ocupam esses cargos na propor¢do de
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40% a 50% nos ministérios de dreas como assisténcia social, educacdo, cultura,
saude e comunicagGes. Aparentemente, fugindo a essa ldgica, estdo também
alocadas nessa proporcao nos Ministérios do Esporte, Justica e Cidades.

Conclusdao

Pensar a igualdade de oportunidades para as mulheres ocuparem seu
espaco no mercado de trabalho, nos 6rgdos do governo e na sociedade
significa pensar sobre politicas capazes de garantir a mudanca institucional:
por exemplo, estabelecer cotas para as mulheres em comités ou conselhos
executivos, investir e implementar estruturas adequadas para o cuidado das/
os filhas/os (creches), e avaliar a equiparacdo das licengas de paternidade
e maternidade, entre outras.

Como afirmam Duran, Simdo e Luciano (2015), a representatividade
feminina é importante por potencializar pautas de interesse das mulheres
em diferentes areas. Por isso, é urgente discuti-la.

A discussdo sobre a participacdo efetiva das mulheres nas diversas
esferas de poder ndo deve ocorrer apenas do ponto de vista de um direito
enquanto cidadas. Ao contrario, aampliacdo da insercdo das mulheres é um
dever do Estado, um ato que contribui para o fortalecimento da democracia
brasileira. A diminuta representacao e a restrita atuacao feminina nesses
espacos enfraquece o sistema democratico.
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Resumo

O presente artigo versa sobre a inser¢ao dos negros no servigo publico
federal, oferecendo um panorama sobre a situacao de desigualdade, tanto
em termos de presenga, tendo em vista a sua populagdo no Pais, quanto
em relagdo a distribuicdo dentro dos diversos ministérios e cargos. A
compreensdo dessa realidade sé é possivel apds uma defini¢ao histérica
dos antecedentes estruturantes do mercado de trabalho no Brasil e dos
esforcos de redugdo da desigualdade e combate ao racismo. Para isso,
o artigo faz um panorama histdrico sobre a questao racial no Brasil e se
utiliza de dados extraidos do folder “Servidores Publicos Federais — Raga/
Cor, 2014”, publicado pela Escola Nacional de Administragdo Publica e de
outras fontes. Por fim, chega-se a conclusdo de que a Lei n2 12.990/2014
— Lei de Cotas no Servico Publico — é um mecanismo capaz de auxiliar na
reversdo da disparidade existente entre as caracteristicas da populagdo
brasileira e dos servidores da administracao publica federal. Essa lei vem
como uma reparacdo historica e corre¢do da disparidade racial, além de
ampliar as possibilidades de resolu¢do de problemas na sociedade e no
ambito das politicas publicas, ao tornar o perfil dos servidores publicos
mais diversificado, contemplando diferentes realidades sociais.
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Introducao

A colonizagdo da América Latina pelos espanhdis e portugueses
foi caracterizada por uma exploracdao material e imaterial que pautou
guestOes estruturais da sociedade, sendo uma delas a conformacdo da
subjetividade e da subalternidade das diversas cores e ragas1 que por aqui
habitam até hoje. E ja nos anos 2000 que o Estado brasileiro, a despeito das
reivindicagcbes dos movimentos sociais que se formaram desde o século
anterior, passou a reconhecer as desigualdades raciais como estruturantes
da sociedade brasileira, estrutura essa que deve ser mudada.

O Estatuto da Igualdade Racial, aprovado no Congresso, preconiza em
seu Art. 42, Paragrafo Unico:

Os programas de ac¢do afirmativa constituir-se-do em politicas publicas
destinadas a reparar as distor¢oes e desigualdades sociais e demais praticas
discriminatdrias adotadas, nas esferas publica e privada, durante o processo
de formacdo social do Pais.

Este artigo pretende analisar a insercao da populacdo negra no servico
publico federal, cujo principal instrumento atual de incentivo foi a Lei
de Cotas no Servico Publico — Lei n? 12.990/14. Para tal, serad feito um
recorrido histdrico que correlaciona o processo colonizador do territério
brasileiro com a formac¢ao do mercado de trabalho e as estruturas sociais
da populagdo, enfatizando a histéria da populacdo negra, chegando ao
caso atual do funcionalismo publico federal e da sancdo da Lei de Cotas
no Servico Publico.

Antecedentes estruturantes do mercado de trabalho no Brasil

O racismo e seus reflexos na distribuicdo dos recursos sdo elementos
estruturantes da desigualdade social no Brasil. O peso de seus efeitos
é reafirmado por meio da evidenciagdo estatistica de sua magnitude.
A persisténcia da diferenciacdo racial no acesso a servigos publicos, na
aquisicdo de capacidades e na posicdo social desvela as consequéncias
da atuagdo sistemdtica de mecanismos de produgdo e reprodugdo das

desigualdades em varios campos da vida social (SILVA; GOES, 2013, p. 13).

1 Racga, como tem sido mais costumeiro, sera aqui tratada como constru¢do social, e tem
potencial heuristico para a compreensao de como se hierarquizam diferentes fenétipos em
determinados contextos.
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A insercao do Brasil no comércio global se deu de forma subordinada,
determinada pelas condi¢Oes dos paises dominantes, notadamente a
Inglaterra, poténcia econdmica que se consolida a partir da Revolugao
Industrial em finais do século 18. Aqui formou-se uma tipica col6nia de
exploracdo, com utilizacdo em larga escala de contingentes de escravos
como mao de obra gratuita, primeiramente da populagdo origindria e,
posteriormente, na agricultura de commodities, com a predominancia da
utilizacdo de mao de obra africana. O intuito da explorac¢do era propiciar a
acumulagdo de capital nas metrépoles, comercializando produtos primarios
gerados pela mao de obra escrava explorada.

Do lado da exploragdo econbémica, os grandes latifUndios, que resistem
até a atualidade, eram produto de beneficios concedidos pela Coroa aos
arrendatarios e deveriam ser utilizados para a producdo de mercadorias
para a metrdpole. Iniciava-se, assim, um contraditdrio, mas necessario
ao capitalismo, processo de brutalizacdo da expansdo. “A barbarizacdo
ecoldgica e populacional acompanhou as marchas colonizadoras entre nds,
tanto na zona canavieira quanto no sertdo bandeirante; dai as queimadas,
a morte ou a preagdo dos nativos” (Bosl, 1992, p. 22). Principalmente com
relacdo aos escravos africanos e a alta elasticidade de sua oferta no inicio
da colonizagdo, as condi¢Ges de trabalho eram desumanas:

Para extrair os seus bens com mais eficdcia e segurancga, o con-
quistador enrijeceu os mecanismos de exploragao e de controle.
A regressdo das taticas parece ter sido estrutural na estratégia de
colonizagdo, e a mistura de colono com agente mercantil ndo é

de molde a humanizar as relagdes de trabalho (Bosi, 1992, p. 21).

A superexploracdo do territério pelos colonos, com a utilizacdo de
mao de obra escrava, gerava uma auténtica sociedade colonial, com a
existéncia de estamentos rigidamente identificados. A estrutura social
era capitaneada pelos proprietarios de terras e suas familias, além de
alguns poucos funciondrios ligados aos servicos de exportagdo e uma vasta
guantidade de escravos sem direito nenhum além de servir como mao de
obra ao empreendimento colonial. Para Bosi (1992), a cultura letrada era
rigorosamente estamental, sem possibilidades de mobilidade vertical, salvo
raros casos de apadrinhamento. Essa estrutura limitava a participacdo no
poder aos individuos de ascendéncia europeia, principalmente na cdmara
dos homens bons do povo, isto é, proprietarios.

Uma questdo fundamental para a compreensdao da formacgao social
brasileira é a conformacdo da identidade de seu povo, originada do
entroncamento dos interesses, nem sempre convergentes, das metrépoles
europeias, da Igreja, dos povos originarios, dos escravos africanos e dos
colonos aqui instalados. Darcy Ribeiro (2006) mostra como a assunc¢ao
da identidade brasileira foi um processo diversificado, longo e dramatico:



Nenhum indio criado na aldeia, creio eu, jamais virou um brasileiro,
tdo irredutivel é a identificagdo étnica. Ja o filho da india, gerado por
um estranho, branco ou preto, se perguntaria quem era, se ja ndo era

indio, nem tampouco branco ou preto. (...)

O negro escravo, enculturado numa comunidade africana, permane-
ce ele mesmo, na sua identidade original até a morte. Posto no Brasil,
esteve sempre em busca de algum irm&o da comunidade longinqua com
quem confraternizar. Ndo um companheiro, escravo ou escrava, como ele
préprio, mas alguém vindo da gente africana, diferente de todos os que

via aqui, ainda que eles fossem negros escravos (Ribeiro, 2006, p. 117).

Socialmente, a “mesticagem” se estabeleceu, principalmente por meio
do estupro das escravas, agudizando ainda mais as desigualdades sociais
entre as elites europeias e a populacdo escrava e suas descendéncias.
Nessa questdo, Bosi (1992) relativiza tanto a visdo de Gilberto Freyre sobre
um senhor de engenho despido de preconceitos, quanto a atribuicdo da
miscigenagao por Sérgio Buarque a caréncia de orgulho racial do colono
portugués, a fim de evitar a idealizacdo do vencedor.

A libido do conquistador teria sido antes falocratica do que demo-
cratica na medida em que se exercia quase sempre em uma s6 dimen-
sdo, a do contacto fisico: as escravas emprenhadas pelos fazendeiros
ndo foram guindadas, ipso facto, a categoria de esposas e senhoras de
engenho, nem tampouco os filhos dessas unides fugazes se ombrearam
com os herdeiros ditos legitimos do patrimonio de seus genitores. As
excecOes, raras e tardias, servem apenas de matéria de anedotario
e confirmam a regra geral. As atividades genésicas intensas ndo tém

conexdo necessaria com a generosidade social (Bosi, 1992, p. 28).

Com a intensa “miscigenacao”, gradativamente a estrutura social se
cristaliza e insiste-se em identificar pessoas ndo europeias a inferioridade
e subalternidade. A partir dessa hierarquiza¢do, as diferengas sociais
no Brasil — muitas vezes cantadas de forma falaciosa como sincretismo,
diversidade e democracia racial — sdo paulatinamente transformadas em
desigualdades e acabam por naturalizar comportamentos preconceituosos
e negar a condicdo humana a grande parte de nossa populacdo ainda hoje.

Em termos gerais, o periodo de mais de trés séculos entre a chegada dos
portugueses e a independéncia em 1822 vincula-se, economicamente, aos
interesses dos mercadores de escravos, de acucar e de ouro; politicamente,
ao absolutismo reinol e ao mandonismo rural, que engendrou um estilo
de convivéncia patriarcal e estamental entre os poderosos e escravos ou
subalternos dependentes (Bosl, 1992, p. 25).

A transicdo para o regime de livre concorréncia se dd a revelia da
populacdo escrava, que passara a ser cada vez mais marginalizada. Theodoro
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(2008, p. 18) identifica que, durante a primeira metade do século 19, a forga
de trabalho nos centros urbanos era composta predominantemente por
escravos, além de menor parcela de negros e mulatos livres e/ou libertos,
e um menor grupo de imigrantes, que comegavam a afluir para o Pais.

O autor identifica duas vertentes republicanas que disputavam a
hegemonia no periodo pré-abolicdo: uma mais progressista, radicada
principalmente no Rio de Janeiro, defendendo a progressiva eliminacao
da escravidado; e outra, representada pelos estados mais influentes politica
e economicamente, principalmente os cafeicultores do Oeste Paulista,
inseguros quanto a dependéncia do trabalho de ex-escravos e desconfiados
dos trabalhadores livre e libertos, que passam a pressionar o governo pela
imigracdo subvencionada de imigrantes europeus. Isso comprova que a
“substituicdo da mao de obra escrava pela dos imigrantes comecou, assim,
mais de 30 anos antes da aboligdo” (THEODORO, 2008, p. 24), desenvolvendo-
se, entdo, um novo perfil para a ocupacdo da forca de trabalho:

Enquanto a mao de obra imigrante chega e ocupa-se cada vez mais
da producdo de café, uma parte crescente da populacdo de escravos,
entdo liberados, vai se juntar ao contingente de homens livres e libertos,
a maioria dos quais se dedicava seja a economia de subsisténcia, seja
a alguns ramos ligados aos pequenos servigos urbanos. Ndo houve a
valorizagdo dos antigos escravos ou mesmo dos livres e libertos com
alguma qualificagdo. O nascimento do mercado de trabalho ou, dito de
outra forma, a ascensdo do trabalho livre como base da economia foi
acompanhada pela entrada crescente de uma populagdo trabalhadora
no setor de subsisténcia e em atividades mal remuneradas (THEODORO,
2008, p. 24).

O sistema de produgdo com base na mao de obra escrava nao era
imével: “o deslocamento setorial e regional da mao de obra era facilitado
pela prépria compulsoriedade do trabalho, propiciando o surgimento de
atividades econOGmicas assim que surgissem alternativas mais lucrativas”
(KowaRICcK, 1994, p. 39). Reforca-se, com isso, o padrdo de distribuicdo
regional entre brancos e ndo brancos, esses ultimos nas regidoes mais
atrasadas do Pais, com escassas oportunidades de formacgdo educacional e
profissional, deixados a sua prépria sorte com o fim dos ciclos de atividades
econOmicas voltadas para o mercado externo, como no caso da economia
acucareira e seus engenhos de cana-de-acgulcar na Regido Nordeste do Pais.

Assim, a populacdo negra liberta encontra enormes dificuldades para sua
insercdo nas atividades econdmicas baseadas na mdo de obra assalariada,
sendo empurradas para as margens da sociedade. “O importante nesse
processo de rejeicdo causado pela ordem escravocrata é que qualquer
trabalho manual passa a ser considerado como coisa de escravo e, portanto,
aviltante e repugnante” (KOWARICK, 1994, p. 43). Nesse contexto estd uma



das chaves para o entendimento da discriminacdo e da determinacao
social da populagao negra para trabalhos domésticos e atividades manuais
em geral; em suma, a casa grande e a senzala, apesar de temporalmente
distantes, ainda ndo estdo totalmente afastadas de nossa vida social.

Reduc¢do das desigualdades e combate ao racismo

O breve retrospecto histérico apresentado é util para compreender
as origens histdricas da desigualdade social entre a populagdo negrae o
restante da populagdo brasileira. Da mesma forma, deve servir também
de justificativa para a adogdo de agdes afirmativas e de combate ao
racismo, objetivando assim a reparagao pelas atrocidades cometidas
direta ou indiretamente pelo préprio Estado brasileiro. E bom lembrar
que, até fins do século passado, imperava a concep¢do de democracia
racial no Brasil, obstaculizando a identifica¢cdo e punicao de discriminagdes
de diversas naturezas baseadas na cor da pele, independente do nivel

socioecondmico.

O combate ao racismo e as desigualdades raciais pode ser empreendido
a partir de trés dimensGes complementares: as acdes repressivas, as acoes
valorizativas e as a¢Oes afirmativas. Para as pesquisadoras Luciana de Barros
Jaccoud e Nathalie Beghin (2002), as acbes valorizativas seriam aquelas
que tém por meta combater esteredtipos negativos, historicamente
construidos e consolidados na forma de preconceitos e racismo; o
principal objetivo dessas a¢des é o reconhecimento e a valoriza¢do das
comunidades afro-brasileiras, com destaque para o papel assumido pela
populacdo negra historicamente no processo de formacdo do Brasil.
As acles valorizativas serdo empreendidas permanentemente e com
dimensdo ndo focalizada, atingindo ndo somente populagao racialmente
discriminada — contribuindo para que ela possa reconhecer-se na histéria
e na nagao —, mas toda a populagao, permitindo-lhe identificar-se em sua
diversidade étnica e cultural (JAccouD; BEGHIN, 2002, p. 56). Nesse sentido,
buscam combater o preconceito de forma mediada, a partir das diversas
iniciativas voltadas para a difusdo da cultura negra e de sua importancia e
potencialidade para o Pais.

Tanto no caso das a¢des afirmativas quanto das repressivas, trata-se de
uma orientacdo direta sobre comportamentos e condutas tomados pelos
individuos. No caso das politicas repressivas, o objetivo é incidir diretamente
sobre o ato discriminatério, tratando-o como crime passivel das san¢des
vigentes na legislacdo penal. Jd no caso das a¢bes afirmativas, objetiva-
se o combate as formas indiretas, mais sutis e veladas de discriminacgao,
que acabam por resultar na exclusdo dos individuos com base no critério
racial de determinados espacos da vida social. Assim, a acdo afirmativa ndo
combate o ato discriminatdrio em si,
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mas sim o combate ao resultado da discriminagdo, ou seja, o combate
ao processo de alijamento de grupos raciais dos espacos valorizados da
vida social. As politicas de a¢des afirmativas sao medidas que buscam ga-
rantir a oportunidade de acesso dos grupos discriminados, ampliando sua
participagdo em diferentes setores da vida econdmica, politica, institucio-
nal, cultural e social. Elas se caracterizam por serem medidas temporarias
e por serem focalizadas nos afro-brasileiros, ou seja, por dispensarem
um tratamento diferenciado e favoravel com vistas a reverter um quadro

histérico de discriminagdo e exclusdo (JAcCOUD; BEGHIN, 2002, p. 56).

A partir da tipologia identificada acima, percebe-se que a questdo
das cotas raciais é apenas um dos mecanismos utilizados como parte das
acoes afirmativas, e essas sdo também um mecanismo possivel ao lado das
repressivas e das valorizativas. As cotas para as universidades publicas, por
exemplo, ndo podem estar dissociadas de outras medidas para a manutencao
dos discentes na universidade, como acesso a moradia no campus e a verbas
para a compra de materiais didaticos. Essa consideracdo é fundamental,
uma vez que as criticas de analistas da midia, por exemplo, sdo pontuadas
justamente sobre um dos critérios de aplicacdo das cotas raciais, como no
caso da autodeclaragdo, inabilitando todo o debate sobre a totalidade das
acoOes afirmativas e do combate ao racismo por elas preconizado.

O mercado de trabalho atual

As desigualdades raciais estdao fortemente manifestas no mercado de
trabalho. Olhando sob diferentes perspectivas, a desigualdade entre brancos e
negros se mostra persistente. E sabido que as desigualdades raciais se reduziram
ao longo dos ultimos anos em fungao de politicas publicas de reducdo da
pobreza — sendo os negros a maioria dentre os mais pobres — e também de
ac¢des afirmativas, com foco na inclusao da populagdo negra. Da mesma forma,
o aquecimento do mercado de trabalho, com a melhoria das remuneracdes e
a politica de valorizagdo do saldrio-minimo, teve forte impacto na distribuicdo
de renda via salarios, alcangando também a populagdo negra.

No quadro atual, a populacdo negra ainda é predominante em atividades
de baixa qualificagdo e normalmente ligadas ao trabalho manual —rejeitado
desde sempre pelas nossas elites como coisa de escravos —; ha significativa
diferenca de remuneracdo, quando comparados individuos brancos e
negros com caracteristicas similares; observa-se a insignificante presenca
da populacdo negra tanto nas carreiras de maior prestigio, como medicina
e direito, quanto nas chamadas “ciéncias duras” — voltadas para as areas
de exatas —, e sua maior insercdo nas ciéncias sociais e humanas, muitas
vezes consideradas “menores” em termos de rigor cientifico.

No campo das vulnerabilidades sociais, a dimensdo do emprego é
central, e se apresenta com grande desigualdade racial. O Grafico 1 mostra



os desocupados segundo faixa etdria e cor ou raca. Em 2013, quando as
taxas mensais de desemprego ficaram em torno de 5%, chama atengdo
a proporg¢do de jovens desocupados, especialmente os negros — 18,9%.
Isso porque o mercado de trabalho tende a absorver profissionais com
maior experiéncia e qualificacdo. As disparidades entre brancos e negros
se reduzem a medida que aumenta a faixa etaria.

Grafico 1: Desocupados sobre a PEA* (em %) com 16 anos de idade ou
mais segundo cor ou raga —Brasil, 2013
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD/Microdados.

Nota: O uso das categorias negro e branco que aparece nos graficos tem por objetivo
destacar as desigualdades raciais na sociedade brasileira. Os negros congregam todos os que
se declararam como pretos e pardos na PNAD. A contraposigdao com os brancos se deve ao
fato de que, somados negros e brancos, o total supera 98% da populagdo brasileira, sendo
muito representativo para o total da populagdo.

* Populagdo economicamente ativa, € um conceito que abrange as pessoas de 10 a 65 anos
de idade que foram classificadas como ocupadas ou desocupadas na semana de referéncia
da pesquisa.

Da mesma forma, a desigualdade entre brancos e negros tem forte
relacdo com o tipo de inser¢do profissional e a posicdo na ocupacgdo. A
insercdo profissional define renda e status social, de modo que disparidades
nesse campo tém impacto também sobre as desigualdades no acesso a
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uma gama de outras oportunidades que possam surgir ao profissional no
mercado de trabalho. O Grafico 2 apresenta a participacdo de brancos e
negros nas diferentes posicdes na ocupacao. E notdria a divisdo racial: nas
atividades mais precdrias, os negros tém maior participacdo, tais como
ocupacgdes ndo remuneradas, empregados domésticos, trabalhadores por
conta prépria que ndo contribuem para a previdéncia e empregados sem
carteira assinada; naquelas de maior prestigio e/ou de protecdo social, os
brancos tém maior prevaléncia, a saber, empregadores, trabalhadores por
conta prépria que contribuem para a previdéncia, empregados com carteira
assinada e funcionarios publicos.

Grafico 2: Distribui¢do porcentual da populagdao com 16 anos de idade ou
mais por posi¢ao na ocupagao, segundo cor ou raga — Brasil, 2013
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD/Microdados.

Nota: O uso das categorias negro e branco que aparece nos graficos tem por objetivo
destacar as desigualdades raciais na sociedade brasileira. Os negros congregam todos os que
se declararam como pretos e pardos na PNAD. A contraposigdo com os brancos se deve ao
fato de que, somados negros e brancos, o total supera 98% da populagdo brasileira, sendo
muito representativo para o total da populagdo.

O Gréfico 3 apresenta uma jungdo das varidveis para caracterizar as
desigualdades no mercado de trabalho. O cruzamento entre tipo de
insercdo e rendimentos indica uma disparidade que se traduz na razao da
desigualdade entre brancos e negros. A renda da seguridade aparece como



a dimensdo em que se observa maior desigualdade — 59% da razao entre
as rendas de negros e brancos e 41% quando acrescida de uma ocupagdo
remunerada. O acesso a seguridade guarda relagao com o tipo de vinculo
profissional do trabalhador: o vinculo formal assegura direito a renda de
aposentadoria, enquanto profissdes informais ndo garantem cobertura
da Assisténcia Social ao trabalhador. E sabido que a informalidade abriga
maior participa¢do de negros no Brasil.

Grafico 3: Rendimento (em reais) da populagdo com 16 anos de idade ou
mais segundo as fontes de rendimento e razdo da desigualdade (em %),
por cor ou raga — Brasil, 2013
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Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD/Microdados

E importante reter que a tematica do racismo opera de forma
independente de outras varidaveis. No caso da educac¢do, por exemplo,
quanto maior os anos de estudo dos individuos pretos e pardos, maior a
diferenca salarial em relacao ao rendimento-hora da populacdo branca.
Conforme o Grafico 4, no caso de 12 ou mais anos de estudo, o rendimento-
hora da populagdo preta é de 69,8% em relagdo ao da branca; no caso
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de pardos, representa apenas 73,8% do rendimento-hora do trabalho da
populacdo branca. Assim, quanto maior a necessidade de qualificacdo,
maior a dificuldade para a populagdo negra competir em condi¢des de
igualdade com a populagdo branca.

Grafico 4: Razdo entre o valor do rendimento-hora do trabalho principal
das pessoas de cor ou raga preta ou parda em relagdo as brancas, por
anos de estudo (em %) — Brasil, 2009
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios.

Nota: Pessoas de 10 anos ou mais ocupadas na semana de referéncia com rendimento de
trabalho. Exclusive a populagdo rural de Rondonia, Acre, Amazonas, Roraima, Para e Amapa.

Andlise do Ipea (2010) identifica as disparidades entre os rendimentos-
hora do trabalho da populagdo negra e da populagao branca:

Faixa a faixa, os rendimentos-hora de pretos e de pardos sao,
pelo menos, 20% inferiores aos de brancos e, no total, cerca de 40%
menores. Comparando com a situacdo de dez anos atras, houve melhora
concentrada na populagdo com até 4 anos de estudo, pois, em 1999, os
rendimentos-hora de pretos e de pardos com esse nivel de escolaridade
representavam, respectivamente, 47,0% e 49,6% do rendimento-hora de

brancos, passando a 57,4% para os dois grupos em 2009 (Ipea, 2010: 29).

Esse fato desmistifica a ideia de que bastaria “estudar duramente”
para que a populagao negra pudesse alcan¢ar os mesmos objetivos que a
populacdo branca, e aponta para fatores estruturais no acesso da popula¢do
negra aos mesmos espacos ocupados pela populacdo branca, deixando
patente que essa ocupacado é influenciada diretamente pela cor da pele
dos individuos. As percepg¢des de raga consubstanciadas principalmente
pelas caracteristicas fenotipicas de cor atuam como variavel independente
e, assim, deve-se compreender o racismo como estruturante das relagdes
sociais no Brasil.



Nesse quadro cognitivo, a percepgdo da cor e a praxis discriminatdria
e preconceituosa dela decorrente sdao diretamente ligadas a séculos de
opressdo sofrida pela populagdo negra. A cor da pele aparece como varidvel
determinante na definicdo de papéis no mercado de trabalho, mesmo
guando outras variaveis do curriculo sdo equivalentes.

O quadro atual do servico publico federal

O setor publico, a partir de suas amplas possibilidades de contratacao,
pode contribuir para a reversdo desse cenario. Para além dos beneficios
advindos da maior diversidade étnico-racial no seu quadro de servidores, a
administragdo publica também tem a possibilidade de incentivar a pratica
no setor privado, buscando promover, assim, a ado¢cdao de mecanismos
garantidores da igualdade racial no ambito do trabalho em geral.

A populacdo negra estd sub-representada no servico publico federal.
Enquanto pretos e pardos somados eram 51% da populagao brasileira, de
acordo com os dados da PNAD 2013, eles representam aproximadamente
26% dos servidores federais? (ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRAGAO PUBLICA,
2014), considerando a administracdo direta, autarquica e fundacional da
Unido. O Gréfico 5 apresenta a comparagao entre esses dois universos,
indicando que a participacdo de pretos e pardos é sempre menor entre os
servidores federais que no ambito da populagdo total, com destaque para
a grande disparidade em rela¢do aos pardos. De outro lado, os brancos
estdo percentualmente mais representados no servico publico federal que
na prépria populagdo como um todo, o que indica sua condigdo privilegiada
para ocupar esse espaco do mercado de trabalho. Contudo, cabe ressaltar
que a comparacao entre a populacdo brasileira e o Poder Executivo federal
¢ limitada devido as diferentes nomenclaturas relativas a raca/cor utilizadas
pelo IBGE e pelo Siape e ao percentual consideravelmente alto da categoria
“ndo informada” no Poder Executivo federal.

2Segundo a classificagdo do quesito raga ou cor do IBGE, adotada pela maioria das bases de
dados e pesquisas demograficas no pais, “pretos” e “pardos” somados formam o grupo dos
“negros”. Na classificacdo da base SIAPE (MPOG), adotada até 2014, a categoria “pretos”
foi substituida por “negros”. Contudo, para fins de comparagdo com o uso de outras bases,
agrupamos “negros” e “pardos” da base SIAPE para formar o grupo dos autodeclarados
como “negros” no ambito do Poder Executivo Federal.
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Grafico 5: Populagao brasileira e detentores de cargo efetivo no Poder
Executivo federal segundo raga ou cor — participa¢dao percentual em
relagdo ao total — 20143
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Raga/Cor, 2014.

Ainda assim, ndo é homogénea a inser¢ao dos negros quando analisamos
sua distribuigdo entre os cargos que exigem niveis de escolaridade diferentes.
O Grafico 6 apresenta a distribuicao de servidores ativos do Poder Executivo
federal, segundo o nivel de escolaridade exigido para o cargo e raga ou cor. Os
dados apontam a forte disparidade entre negros e ndo negros, sendo que ela
se amplia quanto maior o nivel de escolaridade do cargo: ha maior presenca
de negros em cargos de nivel intermediario (31,9%) e auxiliar (50,7%), em
contraposi¢ao aos cargos de nivel superior (20,1%).

Grafico 6: Distribuicdo de servidores do Poder Executivo, segundo a raca/
cor, por categoria do cargo — 2014
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Raga/Cor, 2014.

Nota: A categoria “Sem Cargo Efetivo” corresponde aqueles que ndo possuem informagdes
de escolaridade do cargo no cadastro do Siape, porém sdo contados como forga de trabalho,
nas seguintes situagdes: requisitado, nomeado para cargo em comissdo, sem vinculo,
natureza especial, requisitado de outros 6rgdos, requisitado militar, contrato temporario,
exercicio provisorio, celetista/empregado, colaborador do Plano de Carreira dos Cargos
Técnico-Administrativos em Educagdo e de Instituigdo Cientifica e Tecnoldgica e exercicio
conforme § 72, art. 93 da Lei 8.112/90.

3 Todos os dados do folder “Servidores Publicos Federais —Raga/Cor, 2014” tém como fontes
o Sistema Integrado de Administragdo de Recursos Humanos (Siape) e o Censo Demografico
de 2010, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).



Ressalte-se ainda que, no ano em tela, os cargos de nivel auxiliar
representavam 4,0% do total; os de nivel intermediario, 44,4%; e os de nivel
superior, 51,6%. Ou seja, 0 grupo em que a presenga de negros é maior
— nivel auxiliar — é o menor grupo em relagdo aos demais. E assim que a
divisao racial do trabalho no servico publico reflete a mesma encontrada
no mercado de trabalho como um todo, com negros ocupando as funcdes
menos prestigiadas e remuneradas ao mesmo tempo em que estdao pouco
representados naquelas ocupag¢des de maior prestigio e destaque.

Outra forma de aferir a disparidade racial na ocupacdo de cargos de
maior prestigio e remuneragdo é analisar a distribuicdo dos cargos de
direcdo e assessoramento superior (DAS) do Poder Executivo federal.

O nivel de responsabilidade e hierarquia do cargo aumenta conforme
o0 numero, sendo que os DAS 6, por exemplo, sdo os cargos de chefia de
secretarias nacionais, que respondem diretamente aos ministros de Estado.
O Grafico 7 apresenta essa distribuicdo, e demonstra a grande prevaléncia
de cargos DAS 6 ocupados por brancos e como essa participacdo diminui
a medida em que se reduz o nivel do cargo, até o DAS 1. Situagdo oposta
ocorre entre os pardos, que ocupam proporcionalmente mais cargos de
DAS 1 que de DAS 6, numa escala decrescente a medida que aumenta o
nivel hierdrquico. Ha 55% de pessoas que se autodeclaram brancas entre
as que possuem DAS 1, niUmero que cresce até atingir 77% para o mais alto
nivel, o de DAS 6, enquanto para os que se autodeclaram pardos o nimero
decresce de 24% da populagdo que possui DAS 1 para 8% dos DAS 6.

Grafico 7: Distribui¢cdo dos ocupantes de cargos de direcao e assessoramento
superior (DAS) no Poder Executivo federal segundo raga ou cor (em %)
-2014
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Raga/Cor, 2014.

Nota: A base Siape utiliza a categoria negros para designar o grupo que o IBGE classifica
como pretos.

ATabela 1 representa a mesma situagdo relacionada ao Grafico 7, porém
mostra os numeros absolutos. O tamanho do grupo é tanto menor quanto
maior o nivel de DAS. Ainda que a participacdo de negros e pardos seja
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maior nos grupos maiores, sua presenca em cargos de decisdo e comando
é bastante reduzida, totalizando 25 pessoas nos cargos de DAS 6 no ambito
do Poder Executivo federal.

Tabela 1: Ocupantes de cargos de dire¢do e assessoramento superior (DAS
no Poder Executivo federal segundo rag¢a ou cor — 2014

Raca/Cor
Nivel do sa/
i N3o Total
Cargo Brancos | Pardos | Negros | Amarelos | Indigenas
Informado
DAS-1 3.984 1.726 262 272 104 904 7.252
DAS-2 3.627 1.444 232 198 22 693 6.216
DAS-3 2.750 923 152 132 15 411 4.383
DAS-4 2.453 581 114 72 343 3.569
DAS-5 800 119 19 27 125 1.090
DAS-6 169 17 8 1 24 219
Total 13.783 4.810 787 702 147 2.500 22.729
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Fonte: Enap Estudos, Servidores Publicos Federais — Raga/Cor, 2014.

Nota: A base Siape utiliza a categoria negros para designar o grupo que o IBGE classifica
como pretos.

E interessante também observar a diferenca da localizagio dos DAS4 a 6
—o0s que tem maior poder de decisdo—em relacdo aos diferentes ministérios.
Os pardos se encontram concentrados no Ministério da Integragao Nacional
(32%), seguido pelo Desenvolvimento Agrario (24%) e Desenvolvimento
Social e Combate a Fome e Meio Ambiente (21%), enquanto sua presenca
no Ministério dos Esportes (3%), Ministério das Cidades (4%) e Ministério das
RelagGes Exteriores (1,5%) é muito reduzida. Os autodeclarados negros* se
concentram no Ministério da Justica (8%), Ministério da Pesca e Aquicultura
e Ministério da Cultura (6%), ndo havendo presenga nos Ministérios das
Relagdes Exteriores, Previdéncia Social, Comunicaces e Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior. E interessante observar também um alto
numero de pessoas que ndo informaram sua raga/cor nos Ministérios das
Relagdes Exteriores (56%), Fazenda (27%) e Cidades (24%).

As cotas como mecanismo de correc¢do das disparidades raciais no
servico publico

A questdao mais ampla que se problematiza é a hegemonia, nas posi¢ées
de maior decisdao no Poder Executivo federal, do perfil masculino, branco,
de 30 a 50 anos, formado em engenharia ou economia nas universidades
mais reconhecidas do sudeste. As solugdes e decisdes tomadas por esses
individuos estdo pautadas por um quadro cognitivo que, na maioria das

4 O Siape, até margo de 2015, usava as opg¢des de autodeclaragdo como branco, pardo,
negro, amarelo, indigena e nado informado, diferente do IBGE, que usa as opgdes branco,
pardo, preto, amarelo e indigena.



vezes, ndo leva em conta varidveis que ndo estejam em consonancia com
seu modo de ver e viver o mundo, negligenciando assim solu¢ées menos
hegemonicas para os problemas enfrentados pela populagao brasileira. O
que tem ocorrido é a insercdo sobrerrepresentada da populacdo branca
via concursos publicos, que, a partir de mecanismos impessoais e de
universalidade do acesso, eleva o critério meritocratico como o melhor
método para preencher as vagas do setor publico.

Nesse sentido, existe um argumento bastante positivo para a mudanca
do perfil do burocrata médio, uma vez que sua atuacdo, com amplo
poder decisdrio, muitas vezes se dd com pouco ou nenhum contato com
a realidade da populagdo brasileira e das dificuldades enfrentadas no seu
cotidiano. Assim,

sdo os gestores publicos, que seriam afetados pelas politicas de
promocdo da igualdade na administracdo publica (direta ou indireta-
mente), os formuladores das politicas publicas que devem tratar de
forma transversal a questdo da igualdade racial em varias dimensdes
de intervencédo estatal. Ou seja, estariam sendo aprimorados a burocra-
cia e o corpo politico para tratar com mais propriedade das iniciativas
de promogao da igualdade racial a medida que passam a ser sujeitos

dela (Secretaria de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial, 2014).

A adocao de cotas raciais pretende mudar a realidade da insercao da
populagdo negra no servico publico, para que assim se possam irradiar
outras ideias e valores, tanto para a populacdo negra, mas também e
principalmente para a sociedade em geral. Para o Ipea (2014, p.3), houve
um grande avango na concepc¢ao e atuacdo do Governo Federal com a
adocdo de cotas raciais no servico publico a partir da Lei n? 12.990/2014,
“notadamente, ao propor cotas com critério racial Unico, reconhece o peso
do racismo como elemento estruturante das desigualdades e que limita
a determinados grupos o usufruto de niveis mais elevados de progresso
social alcangado pela sociedade brasileira”. Assim, justifica-se a ado¢do de
cotas raciais para que tais barreiras estruturais possam ser enfrentadas
com mais equidade pela populagdo negra.

Como justificativa normativa, o mecanismo de implementacao de cotas
no servigo publico atende ao requisito formalizado no Estatuto da Igualdade
Racial, Lei n2 12.288, de 20 de julho de 2010, que identifica:

Art. 39. O poder publico promovera agdes que assegurem a igual-
dade de oportunidades no mercado de trabalho para a populagédo
negra, inclusive mediante a implementagdo de medidas visando a
promocgao da igualdade nas contratagdes do setor publico e o incentivo

a adocdo de medidas similares nas empresas e organizagoes privadas.

(..)
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§ 22 As acGes visando a promover a igualdade de oportunidades na es-
fera da administragdo publica far-se-do por meio de normas estabelecidas

ouaserem estabelecidas em legislacdo especifica e em seus regulamentos.

ALein?212.990/2014 representa exatamente a legislacdo especifica que
regulamenta o art. 39 do estatuto; Com isso possibilita-se aimplementacao
de um mecanismo que busca a promoc¢ao da igualdade racial nas
contrata¢Oes do servico publico para o quadro de servidores do Poder
Executivo, servidores responsdveis pela formulacdo e implementacao das
politicas publicas para a solucdo dos problemas da sociedade brasileira.
Assim, o propésito da lei é primeiramente modificar o padrao fenotipico
dos servidores publicos do Poder Executivo federal, em contradicdo com
o atual perfil da populacdo brasileira. Com a reserva de vagas, o legislador
intentou elaborar mecanismo que possibilite facilitar o acesso ao servigco
publico de grupos particulares identificados com caracteristicas fenotipicas
negativamente tratadas pela sociedade em geral. No artigo 12 da lei em
tela, estd identificada a reserva e sua amplitude:

Art. 12 Ficam reservadas aos negros 20% (vinte por cento) das vagas
oferecidas nos concursos publicos para provimento de cargos efetivos
e empregos publicos no dambito da administracdo publica federal,
das autarquias, das fundacgGes publicas, das empresas publicas e das

sociedades de economia mista controladas pela Unido, na forma desta Lei.

O estabelecimento do numero de 20% das vagas é objeto importante
para problematizacdo, dadas as caracteristicas da atual composicdo étnico-
racial da populacdo brasileira. A intengao do legislador era de que, em 10
anos — tempo de vigéncia da referida lei —, a disparidade de participacdo
de negros na administragdo publica federal e na sociedade desaparecesse.

E a partir da questdo fenotipica que a Lei de Cotas, tanto para as
universidades quanto para o servigco publico, vai atuar. Diferentemente
das cotas sociais, que buscam a reparacdo das desigualdades no acesso
provocadas pela diferenca de renda entre a populagdo branca e a populagdo
negra, as leis de cotas raciais pretendem modificar o padrdo fenotipico
gue atualmente é privilegiado nesses espacos. Ademais de seus principios
calcados no mérito e na impessoalidade, os concursos e vestibulares sem as
cotas acabam selecionando individuos com caracteristicas muito préximas,
mostrando-se “pessoais” e, portanto, insuficientes para a democratizacao
do acesso de outros grupos ao servico publico.

Nesse contexto, torna-se fundamental compreender os mecanismos
de identificagao existentes no arcaboucgo juridico brasileiro. A Lei n?
12.990/2014 assim preconiza o entendimento sobre a identificacdo dos
candidatos que poderdo se beneficiar do mecanismo das cotas raciais,
exarando em seu paragrafo Unico as possiveis sangdes para fraudes ou
oportunismos na utilizacdo da identificacdo:



Art. 22 Poderdo concorrer as vagas reservadas a candidatos negros
aqueles que se autodeclararem pretos ou pardos no ato da inscri-
¢do no concurso publico, conforme o quesito cor ou raga utilizado

pela Fundacgédo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Paragrafo Unico. Na hipdtese de constatacao de declaragdo falsa, o
candidato serd eliminado do concurso e, se houver sido nomeado, ficara
sujeito a anula¢do da sua admissdo ao servico ou emprego publico,
apos procedimento administrativo em que Ihe sejam assegurados o

contraditério e aampla defesa, sem prejuizo de outras sang¢des cabiveis.

O debate que se coloca atualmente versa sobre a constitucionalidade
do mecanismo de verificacdo da declara¢do dos candidatos. Entretanto, o
mecanismo de autodeclaracdo deve ser compreendido como apenas uma
pequena parte de todo o processo que engloba as a¢des afirmativas que
podem ser utilizadas no combate ao racismo e as desigualdades raciais.
Em geral, o discurso que se mobiliza contra a questdo da heterodeclaracao
— argumentando sobre a colisdo com o principio fundamental da
autodeclarac¢do, que, como veremos adiante, ja foi pacificado pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) — coloca-se frontalmente contra a acdo
afirmativa como um todo, desconsiderando a totalidade da luta contra as
desigualdades advindas do racismo.

Na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n2
186, impetrada no STF pelo Partido Democratas (DEM) contra as cotas
raciais a partir dos episddios ocorridos no processo de implementagao
das cotas na Universidade de Brasilia (UnB), o Ministro Luiz Fux posiciona-
se frontalmente contra as argumentacles de que a verificacdo da
autodeclaragdo seria uma forma de “tribunal racial”, tampouco uma
negacado do principio da autodeclaracdo e seu inegavel valor antropolégico.

Trata-se, antes de tudo, de um esforgo da universidade para que o res-
pectivo programa inclusivo cumpra efetivamente seus desideratos, bene-
ficiando seus reais destinatarios, e ndo individuos oportunistas que, sem
qualqueridentificagdo étnicacoma causaracial, pretendem ter acesso privi-

legiadoaoensino publico superior (Supremo Tribunal Federal, 2012, p. 119).

Com isso surge a necessidade de utilizacdo de mecanismos que possam
coibir possiveis fraudes e oportunismos por parte de candidatos a cotas
no servigo publico, identificando-se como uma cor ou raga apenas para
determinado pleito, distorcendo o mecanismo como forma de justi¢a social.
Na verdade, em consonancia com os melhores entendimentos sobre a
colisdo de direitos, sabe-se que ndo ha principios fundamentais que sejam
absolutos, que se imponham abstratamente sobre outros principios. Nessa
perspectiva, a atuacdo do legislador se da com base no caso concreto,
em que sdo identificadas as especificidades de cada parte e como cada
uma delas se coloca histérica e politicamente. E exatamente isso que foi
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feito pela corte maxima do Pais, apontando a legitimidade de possiveis
complementacdes ao mecanismo de autodeclaragdo, que, nesse caso, ndo
seria tratada como principio fundamental absoluto.

Utilizando-se das licdes da jurista Daniela Ikawa, o Ministro Ricardo
Lewandowski aponta que a identificacdo deve ocorrer primariamente pelo
préprio individuo, evitando discriminacGes negativas pela identificacdo
externa. Entretanto, admite que, a partir de um grau de consisténcia de 79%
entre a autodeclaracao e a identificacao por terceiros, esses mecanismos
podem ser utilizados de forma complementar no intuito de coibir eventuais
fraudes no processo. Sobre a criacdo de comités, que tem sido a forma mais
comum de heterodeclaracdo, o Ministro continua as licdes da iminente jurista:

A possibilidade de selecdo por comités é a alternativa mais
controversa das apresentadas (...). Essa classificagdo pode ser aceita
respeitadas as seguintes condicGes: (a) a classificagdo pelo comité deve
ser feita posteriormente a autodeclaragao do candidato como negro
(preto ou pardo), para se coibir a predominancia de uma classificacdo
por terceiros; (b) o julgamento deve ser realizado por fenétipo e ndo por
ascendéncia; (c) o grupo de candidatos a concorrer por vagas separadas
deve ser composto por todos os que se tiverem classificado por uma
banca também (por foto ou entrevista) como pardos ou pretos, nas
combinacgdes: pardo-pardo, pardo-preto ou preto-preto; (d) o comité
deve ser composto tomando-se em consideracdo a diversidade de raga, de
classe econdmica, de orientacdo sexual e de género e deve ter mandatos

curtos (IKAWA apud SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2012, p. 83-84).

Para o Ministro Lewandowski, tanto a autodeclaracdo e a heterodeclaragdo,
como a combinacdo dos dois mecanismos podem ser utilizadas no processo
de identificacdo dos fendtipos dos candidatos, respeitando-se os critérios
acima e sua dignidade pessoal. Nesse caso, deve-se manter o equilibrio
entre o principio fundamental da autodeclaracdo e a necessidade de a
administracdo publica evitar que o mecanismo possa beneficiar individuos
que n3o se enquadram no mecanismo previsto pela Lei n2 12.990/2014. A
implantagdo de comités pode se mostrar uma opg¢do para a heterodeclaracdo.
A partir das ligdes de Ikawa, o comité deve guardar relagdo com a diversidade
de raca, classe econémica, orientacdo sexual, promovendo assim que a
composicdo do comité seja aderente a composi¢ao da sociedade brasileira,
afastando-se assim da imagem de um terceiro que tem como fung¢do Unica
e exclusiva classificar candidatos em brancos e nao brancos.

A possibilidade de os cotistas serem aprovados tanto pela reserva de
vagas quanto pela lista de ampla concorréncia é outro ponto a favor da lei,
uma vez que permite que apenas candidatos que realmente precisem do
mecanismo utilizem-se do mesmo. Resguarda-se assim a vaga da reserva
quando o candidato cotista seja aprovado dentro do nimero de vagas da
ampla concorréncia, conforme se depreende da leitura do art. 32.



Art. 32 Os candidatos negros concorrerdo concomitantemente as
vagas reservadas e as vagas destinadas a ampla concorréncia, de acordo

com a sua classificagdo no concurso.

§ 12 Os candidatos negros aprovados dentro do nimero de vagas
oferecido para ampla concorréncia ndo serdo computados para efeito

do preenchimento das vagas reservadas.

Esse fato também permite mitigar as possibilidades de fraude, uma
vez que os candidatos autodeclarados pretos ou pardos, ainda que sejam
aprovados dentro da ampla concorréncia, poderao ter suas declaracdes
verificadas por mecanismos complementares a autodeclaracdo. Assim,
evitam-se casos de oportunismo, uma vez que o fato gerador da sancgao,
nesse caso, é engendrado pela declaracdo falsa, e ndo pela utilizacdo ou
ndao do mecanismo de reserva de vagas.

Outro fato que reforca a exigibilidade da autodeclara¢do racial pelo
Estado é a sua ampla utilizacdo, registrada em pelo menos sete documentos
oficiais, quais sejam:

1. cadastro do alistamento militar; 2. certiddo de nascimento (cor
era assinalada até 1975); 3. certiddo de ébito; 4. cadastro das areas
de seguranga publica e sistema penitenciario (incluindo boletins de
ocorréncia e inquéritos policiais); 5. cadastro geral de empregados e
desempregados — Caged; 6. cadastros de identificacdo civil — RG (SP,
DF etc.); 7. formuldrio de adogdo das varas da infancia e adolescéncia
(Siva JR., 2013).

Para além desses documentos mencionados, merece destaque ainda
a obrigatoriedade da utilizacdo do quesito cor ou ragca nos processos de
candidatura no Tribunal Superior Eleitoral, a partir da Resolu¢do n? 23.405,
efetivamente empregada ja no pleito eleitoral de 2014.

Art. 26. O formulario Requerimento de Registro de Candidatura (RRC)

contera as seguintes informacgdes:

IV — dados pessoais: titulo de eleitor, nome completo, data de
nascimento, Unidade da Federagdo e Municipio de nascimento,
nacionalidade, sexo, cor ou raga, estado civil, ocupagdo, nimero da
carteira de identidade com o 6rgdo expedidor e a Unidade da Federagao,
numero de registro no Cadastro de Pessoa Fisica (CPF), endereco completo

e numeros de telefone (...).

Assim, no ambito do Judicidrio, a questdao da autodeclaragdo esta
pacificada, identificando no mecanismo, isoladamente ou em conjunto
com a heterodeclaracdo, uma forma efetiva de identificar as caracteristicas

fenotipicas necessdrias a utilizagdo da lei. Mesmo no caso das cotas no proprio
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Poder Judicidrio, guardido ultimo da constitucionalidade dos normativos
no Pais, a tematica ja estd bastante avangada, com destaque para as acGes
conjuntas do STF e do Conselho Nacional de Justica (CNJ), respectivamente
na Resolucdo n2 548 e na Instrucdo Normativa n2 63, ambas de 18 de marco
de 2015, que instituem a reserva aos negros de 20% das vagas nos seus
concursos publicos para provimento de cargos efetivos. Ao adotar cotas
raciais para seus proprios quadros de servidores, o Judicidario ndo somente
derruba os argumentos mais conservadores contrarios ao mecanismo como
também da um importante exemplo de valorizacdo da diversidade racial como

um importante ativo para solugdes mais criativas para os problemas do Pais.

Por fim, outro argumento bastante utilizado contra as cotas raciais é que
haveria o rebaixamento na qualidade de prestacdo dos servicos publicos,
uma vez que o mérito estaria sendo negligenciado em prol de critérios
raciais. Ora, em nenhum momento o dispositivo prop&e a inclusdo de
individuos que nao tenham atingido a nota minima, ou seja, o mecanismo
de “nivelamento” que se propde com a lei de cotas raciais acontece apenas
com aqueles habilitados. O dispositivo das cotas apenas altera a ordem
da lista de habilitados: uma vez habilitado, o candidato cotista — seja a
cota racial, seja a cota para pessoa com deficiéncia — tem tratamento
diferenciado devido a legislacdo vigente que o entende necessdrio, em
face de problemas estruturais, seja a discriminacado pela cor da pele, seja

pela deficiéncia do candidato.

Consideragoes finais

As cotas no servigo publico aparecem como mecanismo de reversdo
da disparidade existente entre as caracteristicas da populacdo brasileira e
dos servidores da administracdo publica federal: uma, majoritariamente
negra — pretos e pardos somam mais da metade da populagao —, e outra,
majoritariamente branca, parcela da populagdo que historicamente acessa

as carreiras no servigo publico.

Para além da reparacdo histérica e da correcdo da disparidade racial, a
inclusdo de perfis diferentes devera trazer beneficios para a administracdo
publica federal, que podera aproveitar o potencial organizacional derivado
de um quadro de servidoras e servidores publicos identificados com uma
maior diversidade étnico-racial. A diversidade devera se refletir no conjunto
das solucdes de politicas publicas desenvolvidas por esse corpo profissional,
muito mais habilitado a lidar com as diferentes realidades e questdes sociais
enfrentadas pelo Estado brasileiro.
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