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O objetivo deste artigo é analisar o processo de profissionaliza¢do da burocracia brasileira no ambito da adminis-
tragdo publica federal. Nesse sentido, a pesquisa se propde a responder quais seriam os avangos e dilemas persis-
tentes no periodo democratico recente, entre 1995 e 2014. Ap6s uma revisao de literatura da evolugéo histérica
da burocracia federal, o trabalho discute dimensdes centrais relativas a profissionalizagio do servigo publico no
pais. Conclui-se que houve um conjunto amplo de avangos no que tange a recomposic¢éo e diversificagao da forca
de trabalho, valorizagio pecunidria, aumento da qualificagdo, entre outros. Todavia, permanecem dilemas e de-
safios, sobretudo, no enfrentamento do fosso histérico entre carreiras e cargos na administra¢ao publica federal.
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La profesionalizacion de la burocracia federal brasileiia (1995-2014): avances y dilemas

El objetivo de este trabajo es analizar el proceso de profesionalizacion de la burocracia brasilefia del gobierno federal.
En este sentido, la investigacion pretende responder cuales son los avances y dilemas persistentes en el periodo
democritico reciente entre 1995 y 2014. Después de una revision de la literatura sobre la evolucion historica de
la burocracia federal, el articulo analiza las dimensiones clave relacionadas con la profesionalizacion del servicio
publico de pais. De ello se concluye que existe una amplia gama de avances con respecto a la recuperacion y la
diversificacion de la fuerza laboral, la valoracion financiera, el aumento de la formacion, entre otros. Sin embargo,
los dilemas y desafios permanecen, sobre todo para hacer frente a la brecha histdrica entre carreras y puestos en
la administracion publica federal.
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The professionalization of Brazilian federal bureaucracy (1995-2014): advances and dilemmas

The paper analyzes the professionalization process of Brazilian federal bureaucracy, aiming to uncover advances
and persistent dilemmas that have been present in Brazil’s recent democratic period, between 1995 and 2014.
Following a literature review of the historical evolution of federal bureaucracy, the paper discusses key dimensions
related to the professionalization of the public service. It concludes that there was a wide range of advances with
regard to recovery and diversification of the workforce, financial valuation, and training, among others. However,
dilemmas and challenges remain, especially related to the historical gap between careers and positions in federal
public administration.
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1. INTRODUGAO

O objetivo principal deste artigo é analisar o processo de profissionalizagdo da burocracia brasileira no
ambito da administrac¢do publica federal. O trabalho discute a formagao histérica do servigo publico
no pais e foca, sobretudo, as mudancas recentes que impactaram a profissionalizagdo da burocracia
federal. A pesquisa procura descrever a configuragao atual da burocracia federal brasileira de modo
a analisar se as mudangas dos governos democraticamente eleitos (1995 a 2014) avangaram no aper-
feicoamento da burocracia e também superaram o problema histérico das desigualdades dentro do
quadro de pessoal do Executivo federal.

O termo burocracia pode ser compreendido de inimeras formas. Para fins deste trabalho, a buro-
cracia significa o corpo permanente do Estado, isto é, atores ndo eleitos do Estado, sejam eles membros
de carreiras ou nao. A burocracia é um dos pilares institucionais para o eficiente funcionamento do
sistema democratico e para a aplicagdo do estado de direito, por possibilitar maior continuidade,
coeréncia e relevancia as politicas publicas e por assegurar maior imparcialidade e objetividade a
autoridade publica (Stein et al., 2006). Por outro lado, sua fragilidade tende a gerar ineficécia e des-
perdicio de recursos publicos, cendrio comum em paises latino-americanos.

Nesse contexto, o estudo seminal de Evans e Rauch (1999) analisa a relagdo entre a burocracia,
a partir de uma “escala weberiana” que mensura aspectos de recrutamento meritocratico e estrutu-
ra de carreiras, e crescimento econdmico de 35 nac¢des em desenvolvimento entre 1970 e 1990. Os
resultados sugerem forte correlagdo entre as caracteristicas weberianas das burocracias e maiores
taxas de crescimento no Produto Interno Bruto (PIB) dos paises analisados. O caso dos paises deno-
minados Tigres Asidticos reflete bem essa relagdo, uma vez que a burocracia altamente profissional
e meritocratica de Estados fortes e autonomos sao consideradas determinantes do desenvolvimento
dessas nagdes (Stein et al., 2006).

E importante salientar que, embora fundamental no Estado, a burocracia continua subordinada
aos governos, sejam eles eleitos ou nao. Nao obstante, seu grau de autonomia, que varia de acordo
com o sistema de mérito — adogao de regras impessoais e inflexiveis para ingresso e promogio na
carreira —, a estabilidade e a remuneracdo adequada tendem a refletir na capacidade da burocra-
cia em formular e implementar politicas publicas (Abrucio, Loureiro e Pacheco, 2010). Em outras
palavras, quanto mais autdbnoma, menores as chances de arbitrariedade e interferéncia de critérios
fisioldgicos e particularistas.

Em trés décadas de retomada da democracia no Brasil, o pais vive crescente consolidacao das
atribui¢des do Estado democratico, com contradigoes e diferenciados niveis de amadurecimento entre
as diversas areas da administragdo publica e as esferas federal, estadual e municipal.

No ambito federal, estudos vém demonstrando que o grau de profissionalismo da burocracia
brasileira é alto em relagdo aos demais paises em desenvolvimento (Evans e Rauch, 1999), sendo a
profissionalizagao relacionada com o grau de cumprimento dos requisitos do modelo burocratico
classico. Do mesmo modo, em comparagdes na América Latina, Stein e colaboradores (2006), com
base em indicadores que combinam caracteristicas de autonomia e capacidade funcional, colocam
o Brasil, em conjunto com Chile e Costa Rica, como os paises que possuem uma burocracia do tipo
meritocratica, isto é, com um nivel de formac¢ao ou conhecimento especializado, composta por servi-
dores publicos permanentes, contratados com base no mérito e incorporados em carreiras profissionais
com incentivos. Por conseguinte, nesses paises, servidores costumam expressar opinides e agir com
forte influéncia sobre o processo decisdrio.
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Entretanto, ndo se trata de uma concepgio absoluta; ao contrario, as avaliagdes das burocracias
sao relativas, sobretudo porque os niveis de desenvolvimento variam muito entre paises e também
entre momentos histdricos. No Brasil nao é diferente. O que explica, portanto, o desenvolvimento
profissional da burocracia federal? Se, por um lado, a literatura descreve a burocracia federal brasi-
leira como profissional, por outro, a histdria do servi¢o publico no Brasil remonta ao velho dilema
da disparidade de qualificagdo e valorizagao entre os burocratas. Para melhor compreender o cenario
atual, este artigo debate a formacao histdrica da burocracia federal e investiga os efeitos das mudangas
recentes.

Um recorte temporal de analise evidencia que, desde o inicio da democratizagdo (1985), o servigo
publico vem passando por varias e profundas transformagdes, desde a reforma gerencial de meados
dos anos 1990 e, mais recentemente, pela reestruturacao do aparelho de Estado sob o discurso da
retomada do desenvolvimento nacional. Esse periodo ¢ caracterizado por relativa estabilidade mone-
taria, ampliacao do acesso a politicas sociais (preconizado pela Constituicdo Federal de 1988) e por
politicas expansionistas que fortaleceram o mercado de consumo interno e diminuiram a pobreza e
a desigualdade social.

Para analisar a evolu¢ao da burocracia federal brasileira ao longo desse periodo, o trabalho aborda
as seguintes dimensdes: composicao e ingresso do quadro de pessoal, politica salarial, avaliagao de
desempenho, ocupagao de cargos de livre nomeagao e formagao/qualificagao. Nesse ultimo aspecto,
cabe analisar o papel exercido pelas escolas de governo na formagao e no aperfeicoamento de carreiras
especificas da administragao publica federal e no desenvolvimento técnico-gerencial da ampla gama
de servidores engajados nas politicas publicas coordenadas pelo governo federal.

Além desta introdugao, o artigo traz uma abordagem objetiva da evolugao histérica da profissio-
nalizagdo do servigo publico no pais, de modo a contextualizar a configuragdo do cendrio atual. Em
seguida, sdo tragadas andlises, de 1995 a 2014, de varidveis centrais, como evolugdo do quadro de
pessoal e ingresso, médias salariais, sistemas de avaliacao e desempenho, ocupagao de cargo de con-
fianga, entre outras. Por fim, sdo tecidas considera¢des finais sobre os avancos e os dilemas presentes
no processo de profissionalizagdo da administragio publica brasileira.

2. HISTORICO DA BUROCRACIA NO BRASIL

Obviamente, a institucionalizagdo de um quadro de pessoal nao é consequéncia de um tinico mo-
mento histoérico ou fruto da decisdo de um governo. Ao contrario, a complexidade inerente ao corpo
burocratico de um Estado envolve um conjunto abrangente de mudangas suscetiveis a transformagdes
socioecondmicas e que ndo necessariamente sdo convergentes do ponto de vista ideolégico. Logo,
a andlise conjuntural que vise a explicar a configuragao da burocracia deve remeter a sua evolugao
historica, uma vez que se trata de um processo de formagao com determinantes de diversas ordens.

Cabe ressaltar que, a despeito das transformagdes por que a burocracia brasileira passou, mesmo
sendo avaliada positivamente em comparagdes internacionais, muitos resquicios negativos seculares
sao perceptiveis até os dias atuais.

No caso brasileiro, esse processo remonta ao longo periodo do Brasil colonia, no qual coexistiam
a atuagdo centralizadora da Coroa portuguesa, normalmente pouco efetiva, e a for¢a do poder pu-
blico patrimonialista local marcado pelo personalismo e a privatizacao do espago publico (Abrucio,
Loureiro e Pacheco, 2010). Essa mistura de modelos de administracao publica era viavel devido ao
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fato de a Coroa se restringir, em boa medida, a coleta de impostos, enquanto a administragdo publica
era de responsabilidade dos politicos locais, como bem exposto por Carvalho (2011:1):

A fungio publica era basicamente arrecadadora e assumia a forma delegada, isto é, a Coroa
transferia os negdcios publicos aos poderosos locais. Esses, por sua vez, embora ndo fossem
funcionarios da Coroa, tinham o poder de nomeagéo aos cargos publicos, respeitados os limites

fixados pela Coroa.

O poder dos clas locais na condugao dos negdcios publicos envolvia a nomeagao ao servigo publico,
considerada uma honraria e também uma estratégia de cooptacao dos denominados “homens bons” Sem
nenhum critério meritocratico, a estrutura da administracao publica constituia, assim, a continuidade do
poder dos clas para além da esfera econdmica e militar de que ja dispunham (Viana, 1999; Leal, 2012).

Apesar de algumas mudangas introduzidas pelas reformas pombalinas (lideradas pelo marqués
de Pombal, secretario de Estado do reino portugués entre 1750-77) do século XVIII, foi com a trans-
feréncia da Coroa portuguesa para o Brasil, em 1808, que se inicia a constru¢ao do Estado nacional,
sobretudo de uma nova elite de brasileiros. A necessidade de estrutura¢do da burocracia era conse-
quéncia natural do avango de obras e de novas instituicdes publicas que foram intensificadas apos a
independéncia, diante do desafio de construgao da unidade nacional e da soberania (Carvalho, 2011).

Nesse periodo, surgem as primeiras sementes do funcionamento do Estado brasileiro. A buro-
cracia do Império era pouco eficaz e, predominantemente, caracterizada como meio de aliciamento
e pratica de clientelismo. O poder das oligarquias no controle dos cargos publicos foi pouco alterado,
o que refletiu no carater estavel da ocupagao de cargos, que variava de acordo com a composigao do
Parlamento e do Conselho de Estado, em detrimento de fatores como competéncia técnica.

Por outro lado, da-se inicio a formacao de uma elite burocratica selecionada por mérito, que
possui formagdo académica bastante homogénea, principalmente realizada na Europa. Embora com
um minimo de meritocracia, o processo de inser¢do na maquina publica ainda se constituia bem
afastado do modelo classico weberiano.

Em suma, a denominada “elite de letrados”, composta, predominantemente, por advogados,
engenheiros e médicos (Viana, 1999), tornava-se cada vez mais influente no Estado brasileiro e
convivia com outro segmento da burocracia com perfil menos qualificado e com forte componente
patrimonialista (Faoro, 1958).

Com a proclamacao da Republica, em 1889, a expectativa era de transformac¢ao da administragao
publica, haja vista o discurso de modernizagdo revolucionario do periodo. Entretanto, a Primeira
Republica (1889-1930) é marcada pelo enfraquecimento do Estado brasileiro, sobretudo na esfera
federal. Com a politica dos governadores, prevalece a patronagem subnacional via lideranca de chefes
locais, conhecidos como “coronéis” (Leal, 2012), em detrimento da profissionalizagdo da burocracia,
salvo as carreiras militares e a diplomacia.

Em termos de dimensionamento da forca de trabalho, na Primeira Republica, predominava a
populagdo na zona rural, com pouca demanda por servigos publicos. A atua¢ao do governo era
muito limitada e refletia um periodo de reduzido emprego publico, como expde Carvalho (2011:42):

A dimensédo diminuta do emprego publico em relagdo a populagdo era a contrapartida da

reduzida oferta de servicos publicos no Pais. Até os anos 1930, priorizava-se o apoio as
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atividades exportadoras, a arrecadagdo de tributos e a manutengio da ordem publica nos
centros urbanos, deixando em segundo plano servigos como correios e telégrafos, escolas,
hospitais e faculdades isoladas, nas quais os servicos eram providos de maneira pontual e

restritos as grandes cidades.

A titulo de ilustragdo, entre 1872 e 1920, a razdo entre empregados publicos civis e militares e a
populagao se elevou de 0,37% a 0,6%, ou seja, uma parcela infima, se comparada aos padroes atuais
ou de paises desenvolvidos (OCDE, 2010). Além da inexisténcia de inchamento da maquina adminis-
trativa, duas outras caracteristicas se mantiveram na transi¢ao entre o Império e a Republica: i) a con-
tinuidade do ingresso da maioria dos servidores com base em critérios personalistas; e ii) a elitizacao
de quadro altamente qualificado e bem remunerado na ocupagdo do alto escaldo (Graham, 1968).

Apoés mais de 100 anos de pais soberano, somente nos anos 1930, a administra¢ao publica brasi-
leira inicia seu primeiro processo de reforma. As transformagdes da sociedade e do Estado atreladas
a transi¢ao do Brasil agrario para um perfil mais industrial e, por conseguinte, ao projeto de desen-
volvimento econdmico nacionalista demandavam a modernizagao das estruturas do aparelho estatal,
capaz de introduzir as mudangas necessarias (Lustosa, 2008; Torres, 2012).

Durante o primeiro governo do presidente Getulio Vargas, de 1930 a 1945, foi criado um am-
plo conjunto de érgaos e empresas estatais, inclusive no setor produtivo, como Vale do Rio Doce e
Companhia Sidertrgica Nacional. Aliado a isso, o Estado também atua no sentido de reestruturar o
funcionalismo. A proposta de reforma na administragdo publica tinha como diretriz a profissionali-
zagdo da burocracia nos moldes do modelo weberiano classico. Para tanto, foram adotadas algumas
regras que valorizassem o carater meritocratico do quadro de pessoal do governo federal, tais como:
concurso publico, estabilidade no emprego e organizagao de carreiras.

Boa parte das mudangas foi formulada apds a criagao do Departamento Administrativo do Servigo
Publico (Dasp) em 1938, que tinha como objetivo principal a promogéo da racionalizagao burocratica
do servigo publico, a partir de uma forte influéncia da organizagao do servico civil norte-americano
(Carvalho, 2011). De acordo com Abrucio, Loureiro e Pacheco (2010:36), “criou-se uma burocracia,
a um s6 tempo, voltada ao desenvolvimento, institucionalmente ligada ao mérito e ao universalismo,
sendo a primeira capaz de produzir politicas publicas em maior escala”

No entanto, os resultados da reforma administrativa do Estado Novo (1937-45), embora valorosa
no seu empenho de superacao do patrimonialismo secular por um padrao de administragdo publica
mais racional e eficiente, ndo alcangaram os objetivos preestabelecidos. Sem duvida, significou uma
mudanca importante; todavia, muitos obstaculos na implementagdo de um sistema de mérito univer-
salista ocorreram devido ao carater ambiguo com que o presidente Vargas lidava com as oligarquias. O
preenchimento dos cargos via concurso publico era bem inferior aqueles de indicagao politica. Como
consequéncia, algumas carreiras e 6rgdos passaram a se constituir como insulamentos burocraticos,
qualificados e meritocraticos, bem distintos da grande maioria do servigo publico.

Se no periodo democratico de 1945 a 1964 ndo se observam mudangas significativas na buro-
cracia federal, o0 mesmo ndo ocorre durante o Regime Militar. O Decreto-Lei n® 200 de 1967, sob
forte influéncia da Comissao Especial de Estudos da Reforma Administrativa (Comestra), pode ser
considerado a segunda reforma administrativa do pais. Além dos seus principios, a norma também
estabelecia a organiza¢ao da administra¢ao publica federal, regras de administracdo or¢amentaria e
financeira, compras governamentais e organizagao de pessoal civil.
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A principal diretriz, num contexto de expansio da interven¢ao do Estado na economia, envolvia
um amplo processo de descentraliza¢do ou, mais precisamente, de desconcentragdo das atividades
da administragdo direta. O planejamento e as atividades de coordenagéo e controle sdo priorizados,
tendo em vista o incentivo a flexibilidade gerencial, sobretudo na administracdo indireta. Nesse
sentido, foram criadas algumas carreiras de Estado baseadas em principios meritocraticos, além da
modificagao do estatuto do funcionalismo de estatutdrio para celetista, com regras trabalhistas mais
semelhantes as da iniciativa privada (Carvalho, 2011; Torres, 2012).

Apesar dos avangos na ocupagdo no setor publico, a reforma refor¢ou o fosso entre o Estado
tecnocratico e moderno na administracao indireta e o Estado burocrético, formal e defasado da
administracdo direta. Nao por acaso, o processo de insulamento foi intensificado, o que foi bem ca-
racterizado pelo fendmeno de anéis burocraticos. Esse fendmeno envolve a constituicao de ligacdes
de negociacgdes entre o Estado e os interesses de certos grupos da sociedade civil, mas sob a singular
forma de nao se caracterizarem como grupos de pressao genuinos e autonomos, e, sim, fazendo parte
do préprio aparato estatal, normalmente sob a lideran¢a de um funcionario do Estado (Cardoso, 1973).

A redemocratizagao, iniciada em 1985, trouxe alguns importantes avangos em termos de profis-
sionalizagdo do servigo publico. Entre eles, vale destacar a universalizagao do principio de concurso
publico para recrutamento do servidor e o estabelecimento do Regime Juridico Unico (RJU), ambos
instituidos na Constitui¢do Federal de 1988. Esse ultimo amplia para as autarquias e fundagoes a
estabilidade ja existente aos servidores da administragdo direta. Ademais, a criagao de escolas de go-
verno, como a Escola Nacional de Administra¢ao Publica (Enap) e o Centro de Desenvolvimento da
Administracao Publica (Cedam), ambos vinculados a Secretaria de Recursos Humanos, indica a cres-
cente preocupagdo com a formagao e a capacitagao do quadro de pessoal, até entdo pouco priorizado.

Apds um periodo com poucas mudangas relevantes nos governos Fernando Collor (1990-
92) e Itamar Franco (1992-94), a gestdo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) se inicia com
um discurso reformista que associava a continuidade da estabilidade monetaria e a retomada do
crescimento econdmico a um processo de reforma administrativa voltado para mais eficiéncia
no setor publico (Souza, 2001).

Com base nas premissas da nova gestao publica — new public management (NPM) — interna-
cionalmente difundidas, sobretudo em na¢des mais desenvolvidas, o projeto reformista propunha
uma reformulag¢do no escopo de intervengao estatal e a superagdo do modelo de administraciao
publica “burocratica’, supostamente ineficaz e permeada de interesses clientelistas e pouco uni-
versais, pelo modelo gerencial. Em sintese, Carneiro e Menicucci (2011:10) caracterizam a nova
gestdo publica ou new public management (NPM) como:

Um rétulo dado por consultores para definir as reformas do setor publico, de modo a enfatizar os
elementos comuns, e cujo modelo atacava o nticleo das doutrinas basicas da administracao ptblica
progressiva, particularmente substituindo a énfase em regras gerais pela énfase em resultados.
Essas transformagoes estdo vinculadas ao movimento politico e ideoldgico, com raizes também

econdmicas, de propostas e acdes no sentido de uma reforma do Estado.

No Brasil, a proposta, em boa medida, se materializou no Plano Diretor da Reforma do Aparelho
de Estado (PDRAE) de 1995. O pressuposto basico era que a crise latino-americana era uma crise do
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Estado. Além de reduzir as atividades do Estado, via privatizacao e publicizagao de alguns setores, a
gestao do denominado nucleo estratégico deveria ter como foco o papel de regulador e ser pautada
pelo modelo gerencial da administragdo publica (Matias-Pereira, 2008; Brasil, 1995). Isto ¢, em vez
da rigidez e da ineficiéncia que marcavam a maquina administrativa, o servigo publico se voltaria
para a gestao por resultados nos moldes da iniciativa privada.

Em termos praticos, entre os eixos centrais de mudangas institucionais que foram incorporados na
Emenda Constitucional n® 19 de 1998, a excegdo das privatizagdes e da consequente instauragao das
agéncias reguladoras, em termos institucionais (Carvalho, 2011), os resultados das demais mudangas
propostas pela reforma do Estado foram menos efetivos, especialmente na avaliagdo estrutural (racio-
naliza¢ao) e na criagdo das agéncias executivas (flexibilizagdo) e de organizagoes sociais (publicizagdo).

Assim como nas experiéncias internacionais (Pollit e Bouckaert, 2011), a reforma gerencial brasilei-
ra ndo transformou o funcionamento do aparelho estatal, conforme preconizava o PDRAE. O projeto
capitaneado pelo ministro da Administragdo Federal e da Reforma do Estado (Mare), Bresser-Pereira,
¢ defendido como uma ampla estratégia de refor¢o da constitui¢do dos corpos burocraticos perma-
nentes do Estado (Bresser-Pereira, 1996; Pacheco, 2010). No tocante a profissionalizagao do servidor
publico, o foco do Plano se voltava para a valorizagdo do nucleo estratégico, ou seja, o fortalecimento
das carreiras de Estado, tanto em termos de capacita¢ao quanto de remuneragao (Pacheco, 2010).

Passada a reforma de 1995 e a alternancia da Presidéncia da Republica, em 2003, o novo go-
verno ndo apresentou proposta de reforma administrativa consolidada. Ao contrario, o periodo
foi marcado pelas constantes criticas a onda reformista, em especial a ideia da necessidade de uma
maquina administrativa reduzida como uma das solugdes para enfrentar a crise fiscal do Estado.
O debate pretendia ultrapassar a dicotomia entre Estado minimo e maximo. A constante demanda
por desenvolvimento econdémico, superagdo dos obstaculos de infraestrutura histdricos, as pressoes
previdenciarias e o discurso de resgate da “divida social” brasileira — o enfrentamento a pobreza e a
desigualdade — impunham a necessidade de uma burocracia em condi¢des ndo apenas quantitativa,
como também qualitativa, para fazer frente a esses desafios. Assim como no governo Lula (2003-10),
a gestao de Dilma Rousseff (2011-14) também nao adotou um discurso oficial reformista, apesar de
ambos terem implementado um conjunto de iniciativas relacionadas com a gestao de pessoas. No
periodo, a tematica, todavia, continuou na agenda governamental, sobretudo, em fun¢do de uma
forte pressao dos sindicatos de servidores por reposi¢cdo do quadro funcional e melhorias salariais.

Nesse sentido, este trabalho visa a aprofundar a compreensao dos resultados, em termos de pro-
fissionalizagao da burocracia, das politicas de cinco gestdes presidenciais (FHC, Lula e Dilma), de
1995 a 2014, e assim responder a seguinte pergunta: quais seriam os avan¢os do periodo e dilemas
que persistem na administra¢ao publica federal?

Para abordar o processo de profissionalizagdo da burocracia nesse periodo, o artigo analisa a
evolucao das seguintes variaveis: i) quadro de pessoal e ingresso; ii) politica salarial no setor publico;
iii) avaliagdo de desempenho; iv) ocupagdo de cargo de livre nomeagao; e v) formagao e capacitagao.

2.1 EVOLUGAO NO QUADRO DE PESSOAL E INGRESSO

Conforme mencionado no topico anterior, as transformagdes politicas e econdmicas durante os
primeiros anos de redemocratizacido do Brasil tiveram bastante impacto ndo apenas no perfil, mas,
especialmente, na configuragdo da for¢a de trabalho da administragdo publica federal.
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A primeira variavel relevante para analisar o quadro de pessoal é justamente seu quantitativo dos
servidores ativos do Poder Executivo. Considerando o papel crucial que a Constitui¢gdo Federal de
1988 desempenhou na estruturagao do quadro de pessoal, o grafico 1 ilustra essa evolugdo a partir
dessa data até o fim de 2014.

GRAFICO 1  EVOLUGAO DO QUANTITATIVO DE SERVIDORES CIVIS ATIVOS DO PODER EXECUTIVO (1988-2014)
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Fonte: Brasil (2015). Elaboragéo proépria.

Os dados retratam com clareza um forte processo de redugdo do quantitativo de servidores no
governo federal entre 1989 e 2000, que passa de aproximadamente 700 mil servidores para menos de
500 mil. Entre as principais explicacdes, vale salientar a intensificagdo das privatizacdes e do processo
de descentralizagdo aos governos subnacionais de determinadas areas de politicas publicas. Ade-
mais, ocorre uma forte pressao das aposentadorias, uma vez que a média de concessao de beneficios
entre 1995 e 2003 ultrapassa os 20 mil anuais, justamente englobando os dois periodos de reformas
previdenciarias (1998 e 2003) que geraram certa “correria” por aposentadorias devido a inseguranca
quanto as alteragdes das regras estabelecidas. O fenomeno ¢ amenizado a partir de 2004, quando a
média se reduz pela metade (Brasil, 2015).

Nesse cendrio, podemos dividir o periodo em dois momentos bastante distintos: um de redugao
(1995-2002) e outro de reversao ou recomposi¢ao do quadro de funciondrios ativos do Executivo
Federal (2003-14). A desaceleragao das aposentadorias, sem duvida, tem influéncia sobre o primeiro
momento; todavia, outro diferencial esta no fato de o governo federal ter iniciado a ampliagao, de
forma significativa, do nimero de concursos publicos, o que elevou o quantitativo anual de novos
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servidores. A média de ingressos anual entre 2003 e 2014 ¢ de mais de 21 mil, enquanto entre 1995
e 2000 o quantitativo médio de servidores novos por ano gira em torno de 8,5 mil' (Brasil, 2015).

O discurso, que muitas vezes é fomentado pela opinido publica, de incha¢o da maquina publica,
portanto, ndo encontra base empirica, na medida em que, mesmo com o processo de reposi¢ao de
pessoal pds-2003, o quantitativo atual continua bem longe de 25 anos atras. Cabe ressaltar que, nesse
interim, o governo federal ampliou o leque de atuagdo, em especial nas politicas sociais, de acordo
com os dispositivos estabelecidos na Constitui¢do Federal. Aliado a isso, dados da OCDE (2010)
demonstram que o emprego publico no Brasil, incluindo os trés niveis de governo, gira em torno
de 11%, enquanto a média dos paises-membros dessa organizagdo ¢ de aproximadamente o dobro.?

Outra caracteristica interessante do periodo envolve os movimentos distintos no perfil das carreiras
e cargos que foram admitidos desde 1995. Os dados do Boletim Estatistico de Pessoal (Brasil, 2015)
confirmam que, durante o processo de implementa¢ao da reforma gerencial (1995-2000), houve a
priorizagao do ingresso de carreiras do nucleo estratégico’, em consonancia com o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho de Estado (PDRAE). Essas carreiras correspondem em média a 25% de todas
as admissdes, enquanto a média do periodo de 2003 a 2014 ¢ de aproximadamente 10%. Entretanto,
se nesse primeiro momento o ingresso se restringiu a apenas 14 carreiras/cargos, no segundo ocorre
uma diversificagao significativa. Além do nimero supracitado, mais 34 carreiras/cargos, sejam elas
antigas ou recém-criadas, receberam novos admitidos.

Em sintese, de fato, observam-se dois momentos distintos em relacao a estruturacao da forga de
trabalho do Executivo federal que refletem tanto estratégias politicas diferentes como também sao
afetados pela conjuntura econémica e mudangas nas regras previdenciarias. A recomposi¢do do qua-
dro funcional pds-2003 ¢, em boa medida, influenciada pela politica expansionista do governo que se
refletiu em medidas deliberadas de fortalecimento da capacidade estatal como forma de enfrentar os
desafios do desenvolvimento do pais, o que justifica, por exemplo, a criagdo das carreiras de analista
de infraestrutura, analista de politicas sociais e de especialista em regulacao.

2.2 POLITICA SALARIAL NO SETOR PUBLICO

A politica salarial no setor publico é um aspecto determinante na compreenséo da profissionalizacido
da burocracia. Além de ser o maior incentivo pecuniario, o salario também pode ser analisado sob a
6tica da valoriza¢ao do servidor. Uma politica remuneratoria adequada tende ainda a exercer impor-
tante funcao de atratividade de bons profissionais, competindo com as opgdes da iniciativa privada.

Devido a complexidade do setor publico, em especial o Poder Executivo federal brasileiro, coe-
xistem dezenas de cargos e carreiras diferentes. Logo, é natural que haja uma hierarquia salarial (or-
denamento das remunerag¢des) no setor publico que, de acordo com Marconi (2010), normalmente é
influenciada por: i) complexidade das atribui¢des; ii) competéncias requeridas; iii) responsabilidades
inerentes ao cargo; iv) desempenho do servidor.

! Opta-se em excluir as informagoes no BEP referente aos anos de 2001 a 2002 devido a inconsisténcia dos dados de ingresso nesses anos.
2E importante considerar certa cautela nas comparagdes internacionais, haja vista que nem sempre consideram estruturas politicas-insti-
tucionais distintas como o tipo de organizagao estatal, se unitario ou federativo; a distingao entre pessoal civil e militar, e o pertencimento
a todas ou somente a determinado Poder.

* Consideram-se como carreiras do nucleo estratégico ou tipicas as carreiras de gestao governamental, auditoria, diplomacia, juridica
e agéncias reguladoras.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 51(1):1-26, jan. - fev. 2017

9



RAP | Profissionalizagdo da burocracia federal brasileira (1995-2014): avangos e dilemas

Todavia, raramente, essas variaveis sio mensuradas e comparadas com precisao e transparéncia.
Aliadas a isso, a disponibilidade orgamentaria e financeira, as pressoes politicas de corporagdes, sejam
elas numerosas ou com acesso mais proximo ao alto escalao, como também a estratégia da politica de
gestao de pessoas do governo sdo determinantes nas decisdes sobre remuneragao na administragao
publica.

Para se analisar as politicas salariais adotadas, o grafico 2 retrata a evolugao da remunera¢ao média
de dois dos principais grupos de servidores civis ativos, carreiras do nuicleo estratégico* e do Plano de
Carreiras e Cargos (PCC), depois alterado para Plano Geral de Cargos do Poder Executivo (PGPE),
tendo como referéncia o valor inicial da carreira. Embora ambos correspondam a quadros de nivel

superior, os dois grupos encontram-se nos extremos da politica remuneratéria do governo federal.

GRAFICO2 EVOLUGAO DA REMUNERAGAO MEDIA DE SERVIDORES CIVIS ATIVOS DO PODER
EXECUTIVO, 1996-2014 (R$ CORRIGIDOS PELO IPCA)
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Fontes: Brasil (2015) e IBGE (2016). Elaboragdo propria.

* Nesse caso, as diferencas entre as remuneragdes dessas carreiras sao relativamente baixas, com um desvio-padrao em torno de 16% da
média durante o periodo analisado.

5 Valores deflacionados com base no Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA/IBGE) (dezembro do respectivo ano x dezembro
de 2014).

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 51(1):1-26, jan. - fev. 2017

10



RAP | Profissionalizagdo da burocracia federal brasileira (1995-2014): avangos e dilemas

Os dados indicam politicas salariais bastante distintas. O primeiro aspecto relevante é o fato de
que, apesar da priorizagdo, entre 1995-2002, de ingresso de carreiras do ntcleo estratégico, em ter-
mos remuneratorios, em média, esses servidores sofreram diminui¢do do poder aquisitivo dos seus
vencimentos. A redugao, entre 1996 e o fim do mandato (2002), ¢ de cerca de 35% — cinco por cento
inferior a perda do pessoal do Plano Geral de Cargos.

O cenario se altera com a politica salarial do governo entre 2003 e 2009. Com forte valorizagao das
carreiras do nucleo estratégico, também denominadas tipicas, que obtiveram incremento de aproxi-
madamente 230% da remuneragao em valores reais. Desde 2010, entretanto, os aumentos nominais
dessas carreiras nao conseguem fazer frente a desvalorizagao inflacionaria, logo, as remuneragoes vém
perdendo seu poder aquisitivo. Por outro lado, os servidores do Plano Geral de Cargos nao tiveram
reajustes até 2005, todavia nos tltimos 10 anos o aumento ultrapassou os 80%.

O discurso, nesse periodo, envolvia niao apenas a valoriza¢ao do servidor publico, como também
a necessidade de equiparar os saldrios aos da iniciativa privada. E importante considerar ainda a
pressdo e a relacdo dos movimentos sindicais, historicamente vinculados ao Partido dos Trabalha-
dores, nesse processo de incremento salarial dos servidores publicos federais. Ademais, a politica de
incremento constante das remuneragdes reflete, em grande medida, momentos de crescimento do
Produto Interno Bruto, principalmente, entre os anos de 2004 e 2010.

Apesar dos avanc¢os na valorizacdo do funcionalismo, a disparidade entre as remuneragoes se
apresenta como um dilema relevante. Até 2002, a remunera¢do média do Plano Geral de Cargos se
manteve em torno de 40% da remunerag¢ao média das carreiras do nucleo estratégico. Nao obstante,
essa diferenca se ampliou consideravelmente nos anos seguintes. Fato que corrobora a interpre-
tacdo de valorizagdo maior das carreiras tipicas, que inclusive passaram a receber subsidios em vez
de remuneracio variavel, como veremos no préximo topico. Nos dltimos cinco anos analisados, a
disparidade volta a se reduzir, retornando ao mesmo patamar de 29% observado em 2003, devido as
melhorias nos salarios médios do Plano Geral de Cargos e a desvalorizagdo real das remuneragoes
do nucleo estratégico.

Naturalmente, a politica salarial ndo apenas é determinada pelo contexto or¢amentario-finan-
ceiro das contas publicas e pelo crescimento da economia, mas também exerce impacto sobre ambas
as variaveis. Nesse sentido, os gastos com pessoal devem ser analisados sob o ponto de vista da sua
sustentabilidade. O grafico 3 ilustra a evolugao dessas despesas entre 1997 e 2014. Com valores defla-
cionados, as barras representam a evolugdo da despesa em valores absolutos (R$ bilhées), enquanto
a linha se refere ao percentual da despesa em relagdo ao PIB brasileiro.

O primeiro ponto interessante é a relativa estabilidade das despesas quando se utiliza o PIB como
referéncia. No periodo, os gastos ndo ultrapassaram a barreira dos 5%. Observa-se ainda que o in-
cremento significativo das remuneragdes, exposto no grafico 2, apresenta forte impacto em termos
absolutos, elevando as despesas em aproximadamente R$ 70 bilhoes entre 2003 e 2010. Todavia,
quando comparado ao PIB, os percentuais se mantiveram estaveis, principalmente em fung¢éo de anos
com consideravel crescimento econdmico vivenciado no periodo. Diferentemente dos ultimos quatro
anos, quando o arrefecimento no crescimento do PIB é refletido na redugao dos gastos com pessoal.

Logo, ¢ nitida a sustentabilidade desse elemento despesa nos ultimos 20 anos, considerando
que o periodo mais recente foi marcado ndo apenas pela recomposi¢do do quadro de pessoal, como
também por melhorias significativas na média salarial do servidor publico federal. Mesmo com essas
mudangas, a despesa com pessoal da Unido em 2014 (3,98% do PIB) ¢ menor do que em 1997 (4,27%
do PIB), de acordo com os dados da Secretaria do Tesouro Nacional.
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GRAFICO 3  EVOLUGAO DA DESPESA DE PESSOAL DA UNIAO — 1997 A 2014 (R$ CORRIGIDOS
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Fonte: STN (2016) e IBGE (2016). Elaboragao propria.

2.3 AVALIAGAO DE DESEMPENHO

No servico publico, a avaliagdo de desempenho é uma questao bastante complexa, que possui interface
ndo apenas com a remunerag¢io do servidor, mas também é central no debate acerca da valoriza¢do
e profissionalizagao da gestdao publica. O tema se torna ainda mais relevante diante das mudangas
recentes na configuragdo da administragao publica federal discutidas nos topicos anteriores. Com
o processo de recomposi¢do da forca de trabalho, reorganizacao das carreiras e reajustes salariais
crescentes, avaliar o desempenho dos servidores é um mecanismo de gestao essencial para lidar com
diversas finalidades, tais como aprovagdo em estagio probatdrio, progressao funcional, promogao
e pagamento de gratificagdes. Mas qual é o conceito de avaliagdo de desempenho? De acordo com
Balassiano e Salles (2004:6):

E um diagnéstico sistematizado sobre a relagio de compromisso existente entre os individuos
e a organizacdo e sobre os incidentes criticos, tanto positivos quanto negativos, que ocorrem
ao longo de um periodo. Como tal, ela serve para instrumentalizar a elabora¢io de projetos e
programas de melhoria continua. Portanto, avaliar desempenho deve ser uma a¢éo integradora
com as estratégias organizacionais, buscando cumprir o estabelecido em sua missdo e atingir o

preconizado por sua visdo de futuro. Avaliar desempenho é estratégia de gestao.
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Trata-se de uma perspectiva abrangente que, logicamente, nem sempre ¢ vista de forma positiva.
Se, por um lado, alguns afirmam que tém contribuido para o alcance de varios fins, como transparéncia
de custos e resultados, melhoria da qualidade dos servigos prestados e motivagdo dos funcionarios
(Goldsmith e Effers, 2006), por outro, criticos afirmam que a simples transferéncia de praticas ge-
renciais da iniciativa privada tende a trazer mais problemas do que solug¢oes.

De todo modo, assim como nos paises desenvolvidos, no Brasil, a pratica tem avancado de forma
significativa nas ultimas décadas. No ambito do governo federal, a iniciativa que criou as bases do
sistema de avaliagdo de desempenho atual surgiu em meados da década de 1970, com a Lei n® 5.645,
de 1977, e seus decretos de regulamentagao. As normas estabeleciam regras para o desenvolvimento
das carreiras dos servidores da administracdo direta (Velasco e Silva, 2010).

ComaLein®8.112, de 1990, a avaliagao de desempenho se torna obrigatdria para fins de aprova-
¢d0 no estagio probatorio. O tema também ¢é incorporado na Constituigdo Federal (Emenda n®19, de
1998), que amplia inclusive a possibilidade de perda de cargo, em caso de desempenho insatisfatorio;
entretanto, tal dispositivo nunca avangou da forma planejada.

A partir de 1995, inicia-se um processo de proliferagdo de sistemas avaliativos direcionados mais
especificamente as gratificagdes dos servidores. Na pratica, segundo Velasco e Silva (2010), elas foram
se desvirtuando com os anos, na medida em que passaram a pagar valores fixos, devido aos obstaculos
de implantagdo de sistemas avaliativos eficazes.

Em 2008, a Lei n® 11.784 estabelece uma nova sistematica de avaliagdo de desempenho, que se
propde a implementar um monitoramento sistematico e continuo da atuagao individual e institucional
do servidor nos dérgaos e entidades que compdem o conjunto de carreiras e cargos do Sistema de Pes-
soal Civil do Executivo federal. A nova regulamentacao, além de subsidiar a politica remuneratoria,
visa ainda a colaborar nos processos de capacitagio, desenvolvimento na carreira e movimentagao de
pessoal. A principal inovagao do sistema® ¢ a introdu¢ao de mecanismos de avaliagdo participativa, a
saber: a avaliagdo 360°, institui¢do da Comissiao de Acompanhamento da Avaliacdo de Desempenho
(CAD) e do Comité Gestor da Avaliagao de Desempenho.

No mesmo ano, entretanto, um conjunto de carreiras tipicas passa a ser remunerado por subsidios
fixos, ou seja, os vencimentos e gratificacdes vinculados as avaliagdes de desempenho desses servidores
foram extintos. Nao obstante, para os membros dessas carreiras, é criado o Sistema de Desenvolvimen-
to na Carreira (Sidec)” que, em linhas gerais, estabelece critérios objetivos e de cunho meritocratico
para progressao e promogao, entre eles, a ocupagdo de cargos em comissdo, o aproveitamento em
atividades de capacitacdo e a producao técnica ou académica. Embora com principios voltados para
o fortalecimento da profissionalizagdo do burocrata, o Sidec nao foi regulamentado desde 2008.

Apesar da expansao dos subsidios para um conjunto de carreiras tipicas, de acordo com dados
do Boletim Estatistico de Pessoal (Brasil, 2015), cerca de 45% dos servidores do Executivo federal
(237 mil) recebem remuneragao variavel de acordo com a avaliagao de desempenho, tanto individual
quanto institucional. A despeito da heterogeneidade das avaliagdes, sdo salutares tanto a abrangéncia
de sistemas avaliativos quanto as tentativas de aperfeicoamento do modelo de avaliacio de desem-
penho introduzidas a partir de 2008.

¢ O Decreto no 7.133, de 19 de margo de 2010, que regulamenta os critérios e procedimentos gerais a serem observados para a realizagdo
das avaliagoes de desempenho individual e institucional e o pagamento das gratificacdes de desempenho.
7 Leino 11.890, de 24 de dezembro de 2008.
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Notoriamente, a implementagao efetiva de um sistema mais amplo, que ndo se restrinja a remu-
neragao, apresenta-se como o grande desafio nessa dimensdo da profissionaliza¢do da burocracia
na administragdo publica federal. Contudo, vale destacar o avango nos tltimos anos, ndo apenas no
alcance da pratica avaliativa em consideravel conjunto dos servidores, mas também com a instituigao
de regras formais e inovadoras de avaliagao de desempenho na burocracia estatal brasileira.

2.4 0CUPAGAO DE CARGOS DE LIVRE NOMEAGAQ

Como todo regime democratico, a administragao publica brasileira ndo foge a regra, ao possuir, na sua
estrutura, uma parcela de cargos em comissao ou de livre nomeagdo. No governo federal, predomina
o Sistema de Cargos de Diregdo e Assessoramento Superiores (DAS), que inclui aproximadamente 23
mil cargos distribuidos por todos os ministérios e determinados 6rgaos da administragdo indireta.
O sistema engloba um conjunto de cargos de assessoramento, geréncia e diretorias que decrescem
quantitativamente, de acordo com a complexidade das posigdes que se iniciam com cargos menos
seniores e de nivel intermediario até cargos de direcao e secretarias nacionais.

A sigla DAS refere-se a “Direcdo e Assessoramento Superior’, forma como sdo designados os
“cargos de diregao e assessoramento superiores da administragao, cujo provimento deve ser regido
pelo critério da confianga” (Lei n® 5.645 de 1970, art. 3°). Os DAS 6 correspondem aos seguintes
cargos: secretarios de orgaos finalisticos, dirigentes de autarquias e fundagdes e subsecretarios de
o6rgaos da Presidéncia da Republica; os DAS 5 correspondem a: chefe de Gabinete de ministro de
Estado, diretor de Departamento, secretario de controle interno e subsecretario de planejamento,
or¢amento e administracao. O cargo DAS 4 corresponde a coordenadores-gerais, chefes de Gabinete
de autarquias e fundagdes e chefes de assessorias de Gabinete de ministros. O cargo DAS 3 é atribu-
ido a coordenadores, o DAS 2 ¢é designado para chefe de divisdo e 0 DAS 1 é para chefe de segdo e
assisténcia intermediaria.

Criados no d4mbito da reforma administrativa de 1967, diversas mudangas nas competéncias e
atribui¢cdes foram introduzidas desde entao, sem, contudo, deixar de ser um dos principais grupos
de funciondrios na estrutura do governo federal (D’Aradjo e Lameirao, 2011).

Alteragoes também envolveram as suas formas de provimento. No decorrer desse periodo, porém,
a ocupagao dos cargos manteve sua caracteristica principal de flexibilidade. O sistema brasileiro é
classificado como de emprego (position-based), por permitir que os ocupantes de DAS sejam recruta-
dos tanto na burocracia concursada como de fora do servigo publico, diferentemente do modelo puro
de carreira (career-based) que segue o tipo weberiano ou organizacional, ao restringir a ocupagao de
cargos comissionados a servidores com vinculo formal com a administragao publica (OCDE, 2010).

Ambos os modelos apresentam vantagens e desvantagens. No caso adotado no Brasil, assim
como nos Estados Unidos, o sistema de pessoal flexivel e de alta mobilidade abre um espago maior
para preenchimento de cargos-chave com profissionais com trajetdrias e experiéncias diversificadas
e de notdrio saber. Tal pratica é fundamental, principalmente em édreas de atuagao recente do poder
publico e/ou com forte vinculo com a iniciativa privada ou terceiro setor, nas quais essas expertises
podem ser disseminadas na administragao publica. Do ponto de vista politico, 0 modelo possibilita
que o presidente e seus ministros tenham certo grau de liberdade para compor equipes com aliados,
cooptar opositores e gerenciar recursos de poder, aspectos centrais para a manuten¢ao da governa-
bilidade em um sistema democratico.
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E importante salientar que a profissionalizagio da burocracia ndo necessariamente é prejudicada
em nenhum dos modelos, uma vez que existam salvaguardas que mantenham a impessoalidade e
a racionalidade na atuagao dos servidores. De acordo com Longo (2007:59), “A administragdo pro-
fissional é aquela dirigida e controlada pela politica, mas ndo patrimonializada pela politica, o que
exige a preservagdo de uma esfera de independéncia e imparcialidade em seu funcionamento, por
questdes de interesse publico”

Outra questao importante sobre os DAS é sua configuragiao em termos quantitativos. O grafico 4
retrata a evolucao percentual de cada um dos seis DAS existentes, bem como o seu total entre 1997°
e2014.

GRAFICO 4 CRESCIMENTO PERCENTUAL DOS CARGOS DE DAS (1997-2014)

140%

120%

100%

80%

60%

40%

20%

0% |—

-20%

%

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
—o—DAS -1 DAS - 2 =4=DAS - 3 —@=DAS - 4 ~e~DAS - 5 -+ DAS - 6 ~e- Total

Fontes: Brasil (2015) e IBGE (2016). Elaboragéo prépria.

O primeiro aspecto importante ¢ o fato de que até 2002 se manteve, em boa medida, uma esta-
bilidade no total de cargos, embora com certa heterogeneidade na composicao geral. Privilegiou-
se o aumento do numero dos DAS maiores, em detrimento dos cargos 1 e 2. O mesmo padrao de
crescimento pode ser observado nas gestdes seguintes, todavia, com uma intensidade bem maior,
especialmente entre 2003 e 2010.

O motivo central do aumento de 27% do total de DAS e, sobretudo, de cargos maiores (4 a 6)
nesse periodo estd relacionado com a elevacao no nimero de pastas com status ministerial. Apos a
posse, o presidente Lula (2003) criou um conjunto amplo de novos ministérios e secretarias dentro de

8 A andlise ndo se inicia em 1995 devido a escassez de dados até 1997.
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uma priorizagdo de determinados setores tidos como estratégicos. Nesse sentido, muitas secretarias
passaram a possuir status ministerial, sobretudo nas dreas social, como o Ministério de Desenvol-
vimento Social e Secretarias de Politicas para as Mulheres, e na infraestrutura, como as Secretarias
de Aviagao Civil e de Portos. O argumento dessa nova configuragdo ministerial remonta a estratégia
de construcdo de um Estado necessario para enfrentar os desafios do desenvolvimento, em suas
multiplas dimensoes.

Por outro lado, se analisarmos a partir da razao do numero de DAS sobre o total de servidores ativos
no Executivo, identificamos que, na verdade, a relagao entre os cargos comissionados e o total de ser-
vidores se mantém bastante instavel. Tanto em 2003 quanto em 2014, essa relagao era de apenas 3,6%.

No que tange a profissionalizacao da burocracia, trés variaveis relativas ao provimento dos cargos de
DAS podem ser analisadas: relagdo de vinculo com a administragao publica, formagao académica e género.

Conforme mencionado, o modelo de ocupagdo ¢ de emprego (position-based), ou seja, com um
alto grau de discricionariedade do dirigente. Como se trata de um grande quantitativo de cargos, o
tema é constantemente debatido na opiniao publica brasileira; segundo Pacheco (2008:3), predomina
no pais “a visao homogeneizadora de que os cargos de livre nomeagao sempre foram preenchidos
pelaldgica clientelista ou politico-partidaria” Em outras palavras, a grande maioria seria ocupada por
servidores sem vinculo com a administracao publica (sem necessidade de concurso para admissao e
sem estabilidade no cargo) e com base em lagos pessoais com os dirigentes, sem, contanto, possuirem
formagéao ou qualificagdo adequada.

Todavia, os dados empiricos desmentem tal percepgao, ou seja, a maior parcela dos DAS é pro-
vida por servidores de cargos e carreiras do Estado, principalmente do governo federal, conforme
fica evidente na tabela 1 do Anexo, elaborado a partir dos dados do Boletim Estatistico de Pessoal
(BEP) (Brasil, 2015).

Ao analisarmos a evolu¢ao dos DAS nos ultimos anos, nao é possivel também observar alteragido
significativa na dindmica de ocupagdo desses cargos por servidores sem vinculo, uma vez que desde
1998 correspondem a aproximadamente 25% do quantitativo total. Notam-se, contudo, diferencas
entre os proprios cargos, justamente pelo fato de representarem niveis de competéncia e complexi-
dade diferenciados. Nos cargos de DAS 1 a 3, os percentuais de ocupantes sem vinculo tendem a ser
menores, o que pode ser creditado a sua remuneragao mais baixa e, logo, exerce pouca atratividade
aos profissionais da iniciativa privada, sobretudo os nao residentes na capital federal — Brasilia. Por
outro lado, os DAS 4 a 6 apresentam uma participa¢ao maior desse publico, ndo apenas pelos bene-
ticios pecunidrios, mas também pelo fato de constituirem cargos de maior responsabilidade e, por
conseguinte, envolverem caracteristicas de natureza politica fundamentais a dindmica democratica.
Por essa razdo, naturalmente, quanto maior o cargo em comissao, menor a participagao de servidores
publicos de carreira. Entretanto, observa-se que esse tltimo representa a maioria dos ocupantes de
DAS alto, parcela que vem crescendo a cada ano.

Essa é, normalmente, a abordagem utilizada pela literatura para discutir a questdo da politiza-
¢do da burocracia. Tais dados convergem com as conclusdes de boa parte dos académicos que vém
trabalhando com o tema. As pesquisas de D’Aratjo e Lameirdo (2011), Praga, Freitas e Hoepers
(2011) e Barberia e Praga (2014) demonstram que ha uma valorizagdo de fatores como experiéncia
profissional e qualificagdo na ocupagao dos DAS, que normalmente variam em grau de acordo com o
nivel do cargo. Os mesmos resultados foram identificados em pesquisa recente, focada nos burocratas
de médio escaldo (DAS 1 a 5) do governo federal (Cavalcante e Lotta, 2015), que indicam, entre os
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fatores mais influentes no processo de nomeagao de cargos comissionados nos 6rgaos, a competéncia
técnica e experiéncia profissional em detrimento das afinidades partidarias.

A desmitificagao da ideia de partidarizacao dos DAS na administra¢ao publica federal foi ainda
reforgada com a publicagdo do Decreto n®5.497, de 2005, que estabeleceu que 75% dos cargos de DAS
niveis 1 a 3 e 50% dos cargos de DAS nivel 4 deveriam ser ocupados, exclusivamente, por servidores
de carreira, ou seja, funcionérios publicos efetivos. E importante ressaltar que ndo h4 problemas na
ocupagao de cargos por profissionais sem vinculo com a administragao publica, inclusive porque a
oxigenag¢do democratica é bem-vinda em muitos dos setores do Estado. O problema ocorre quando
somente esse segmento domina os cargos de geréncia e diregao, pratica comum em paises classifica-
dos como de burocracia paralela (Stein et al., 2006). Por outro lado, o recomendavel é o equilibrio,
principalmente porque a participagdo de servidores efetivos nao apenas tem como resultado a valo-
rizagdo da burocracia, como também tende a gerar maior continuidade, coeréncia e assegurar maior
imparcialidade e objetividade as politicas publicas.

Nessa diregao, é essencial que os ocupantes de cargos comissionados sejam qualificados e prepa-
rados. Ao analisarmos o perfil dos DAS de acordo com o nivel de escolaridade (tabela 1 do Anexo),
observa-se que a grande maioria possui nivel superior ou pds-graduagdo, parcela bem acima da
média dos cargos do servigo publico federal, conforme veremos no tépico seguinte. Enquanto em
2014 a média de comissionados apenas com ensino médio girava em torno de 20%, essa parcela na
totalidade dos servidores publicos do Poder Executivo ultrapassa 40%. Por outro lado, o percentu-
al de ocupantes de DAS com no minimo nivel superior é de quase 80%, ao passo que a média do
quadro de pessoal nao chega a 50%. Além disso, nota-se que, quanto maior o DAS, mais qualificado
tende a ser seu ocupante. Em outras palavras, prevalece uma correlagao direta entre o maior grau de
complexidade e responsabilidade das fun¢des comissionadas com profissionais mais especializados.

Por fim, a variavel género também se apresenta como um fator relevante na analise da profissio-
nalizagdo da burocracia federal, na medida em que o desenvolvimento de uma sociedade pressupoe
mecanismos de igualdade entre os sexos. Logo, espera-se que o amadurecimento de uma estrutura
democratica acompanhe o equilibrio entre homens e mulheres na forga de trabalho, principalmente
no aparelho do Estado.

Os dados do Boletim estatistico de pessoal (Brasil, 2015) indicam que 46% dos servidores civis do
Poder Executivo sao do sexo feminino, percentual que se tem alterado pouco no decorrer dos ultimos
anos, mas que esta muito proximo do observado no mercado de trabalho do pais.

Entretanto, o principal problema quando se analisa a ocupagao de cargos de diregido e assessora-
mento ¢é a participagdo mais discreta das mulheres. Se, por um lado, os percentuais de DAS do sexo
feminino aumentaram, proporcionalmente, de 1996 para os dias atuais, por outro, a disparidade se
eleva na medida em que aumenta o nivel do cargo. Enquanto, em 2014, o percentual de mulheres
nos DAS 1 a 3 se aproximava de 45%, isto ¢, condizente com sua parcela no quadro funcional do
Executivo, nos DAS 5 e 6 nao alcangava 30%.

Vale ressaltar, porém, que o cenario tem evoluido bastante nas tltimas duas décadas, sobretudo
nos cargos de maiores responsabilidades. A tabela 1 refor¢a essa percepg¢ao, que também ¢é nitida na
analise do alto escaldo do governo Dilma Rousseft. Em 2014, 10 mulheres ocupam cargos de ministra,
nimero recorde e expressivo, se comparado ao histérico de 121 anos de Republica até 2011, quando
somente 18 mulheres haviam ocupado postos semelhantes (SPM, 2013).

Constata-se, portanto, que, mesmo com um sistema de nomeagdes flexivel, a burocracia federal
tem sido mais valorizada, o que vem refletindo na parcela cada vez maior de servidores efetivos em
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cargos de alta diregao, um grau elevado de qualificagao e um crescente equilibrio no que tange a
questdo de género.

O ponto mais critico desse sistema nio envolve seu alto grau de discricionariedade (D’Aratjo e
Lameirao, 2011; OCDE, 2010), mas, principalmente, o fato de inexistirem processos de selecao e recru-
tamento para ocupantes de DAS com base em critérios impessoais, transparentes e que fomentem ainda
mais a meritocracia por meio da valorizagao de conjuntos de habilidades e competéncias predefinidas.

2.5 FORMAGAO E CAPACITAGAO

A quinta dimensao abordada remete a importancia da qualificagdo do burocrata na administragao
publica federal, com énfase em questdes relativas a formagéao e capacitagdo dos servidores.

E notério que, quanto mais preparado, maior a propensio do servidor em desempenhar fungées
de alta complexidade, como também desenvolver competéncias multiplas como liderancga, por exem-
plo. Nesse sentido, o primeiro aspecto a ser analisado ¢ o nivel de escolaridade dos cargos no Poder
Executivo federal, exposto no grafico 5.

GRAFICO5 EVOLUGAO DO QUANTITATIVO DOS CARGOS DE SERVIDORES CIVIS ATIVOS DO PODER
EXECUTIVO, SEGUNDO O NiVEL DE ESCOLARIDADE
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Fontes: Brasil (2015) e IBGE (2016). Elaboragéo prépria.
Nota: “Sem informagao” corresponde aos cargos que ndo apresentam, na sua norma constituinte, defini¢ao de escolaridade.
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Cabe ressaltar que os dados do gréfico 5 se referem aos niveis de escolaridade exigidos para o
ingresso nos cargos do Executivo e ndo propriamente a formagao atual dos servidores. No entanto,
a abordagem temporal possibilita perceber uma forte mudanca no perfil de formagao inicial para
ingresso na burocracia federal. E nitida a inversio na predominéncia entre cargos de nivel médio ou
técnico e de nivel superior que, recentemente, constituem a maioria do quadro de pessoal desse Poder.
Apesar de ser dificil mensurar imediatamente, a expectativa é que esses perfis de escolarizagao mais alta
tendam a gerar, no médio prazo, influéncia positiva sobre a produtividade na administragao publica.

Tal fenomeno pode ser interpretado a partir de duas tendéncias claras: i) entre 1997 e 2002, ha
uma clara redu¢ao do quantitativo de servidores de nivel médio, o que pode ser explicado tanto pela
“corrida” pelas aposentadorias nesse periodo como também pela diminui¢do das contratagdes desse
perfil devido a intensificagdo da terceirizagao de determinadas atividades administrativas de carater
mais operacional; ii) a partir de 2003, um processo crescente de admissao de cargos/carreiras com
maior nivel de especificidades, sendo a formagdo superior apenas a exigéncia minima. Conforme
ja discutido, desde entao, o ingresso de novos servidores tem atendido carreiras mais antigas, bem
como um amplo rol de novos cargos especialmente direcionados as areas sociais e de infraestrutura.

A tendéncia de maior escolaridade observada no perfil dos servidores também reflete as mudan-
cas da politica de ensino superior no Brasil ocorridas no periodo. De acordo com o censo do ensino
superior (Inep, 2013), a taxa de matriculas entre 1995 e 2013 foi quadruplicada, com predominio da
rede privada e, mais recentemente, retomada também de vagas no ensino publico.

Além de maior exigéncia de formagdo como pré-requisito de ingresso, é importante mencionar
que os concursos publicos no governo federal sio cada vez mais disputados. A titulo de ilustragao,
concursos para as carreiras do ciclo de gestao, consideradas nucleo estratégico do Estado, ultrapassam
a relacdo de candidatos-vaga de 100 para 1. Em outras palavras, a admissdo nesses cargos demanda
nao apenas uma boa formagao académica como muito preparo no processo de selecao.

Seguindo os padroes de nagdes consideradas detentoras de uma burocracia profissional e merito-
cratica, o governo federal vem desde o fim da década de 1980 investindo na capacita¢ao continuada
de carreiras burocraticas. Assim como na Franga, Italia e Canadd, determinadas carreiras incorporam
na ultima etapa do processo seletivo a obrigatoriedade de curso de formagao (Cruz, 2010). No ambito
do governo federal, a pratica se iniciou na diplomacia ha muitas décadas, mas se ampliou, no atual
periodo democratico, para a maioria das carreiras consideradas tipicas de Estado, tais como gestores
governamentais, dreas de auditoria e juridica.

Embora nao obedeca a configuragdes rigidas, o curso de formagdo desempenha papel central
na constituigao, reconhecimento e identidade (maior coesdao e maior homogeneidade no interior da
categoria) dos servidores como integrantes de uma burocracia estatal. Nesse processo, ¢ fundamental
destacar o papel das escolas de governo, responsaveis pela formagao inicial dos novos burocratas,
bem como por atividades de desenvolvimento continuado, pés-graduacgao e pesquisa, e dissemina-
¢a0 de conhecimento em gestdo publica, dimensdes cruciais em processos de profissionalizagao e
valorizagao do servidor publico.

A despeito de a crescente demanda por qualificagdo no servigo publico brasileiro ter se intensificado
apos o processo de redemocratizagdo nos anos 1980, apenas em 1998 as escolas de governo passam
formalmente a ser incluidas na Constituicao Federal brasileira. A Emenda n° 19, de 1998, estabelece
que os governos federal e estaduais devem manter escolas de governo com vistas a formagao e ao
aperfeicoamento do quadro funcional.
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Em nivel nacional, tornou-se comum o fendmeno de proliferacao de escolas de governo com a
missao de permanente capacita¢ao dos servidores em todas as esferas de governo da federagao e em
todos os Poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario). Desde 2003, foi constituida a Rede Nacional
de Escolas de Governo, coordenada pela Enap, de que participam cerca de 200 institui¢des (Fonseca
etal., 2015).

Em 4mbito federal, um conjunto de 17 escolas compde o Sistema de Escolas de Governo da Uniao
(Segu) e é responsavel pela qualificagdo dos servidores. O leque de atuagdo dessas escolas vem se
ampliando, haja vista que nao se restringem apenas a formagao inicial dos burocratas. A maioria
desses drgaos desempenha atividades de desenvolvimento de competéncias tanto com foco em todo
o quadro de pessoal como também voltadas para o corpo gerencial dos seus 6rgaos vinculados.

Mais recentemente, as escolas passaram ainda a atuar na provisao de cursos de pds-graduagao para
servidores com o escopo mais aplicado as questdes especificas das respectivas areas de atuagao. Por
fim, outra linha de atua¢ao, fundamental para a profissionalizagao da burocracia e para melhoria da
gestdo publica, é o desenvolvimento de pesquisas e a disseminagao de conhecimento e boas praticas
no denominado “campo de publicas” (administracado e politicas publicas).

Vale destacar que, no ambito da administragao federal, foi editado o Decreto n° 5.707, em 2006,
que estabelece a Politica Nacional de Desenvolvimento de Pessoal (PNDP). A medida institui a ca-
pacitacao como atividade permanente no decorrer de toda a trajetéria profissional do servidor. A
politica ressalta o papel imprescindivel das escolas de governo no desenvolvimento profissional da
burocracia, com vistas a melhoria das suas fungoes, com qualidade e eficiéncia (Fonseca et al., 2015).

3. CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho almejou analisar o processo de profissionalizagdo da burocracia federal brasileira
a partir de duas estratégias complementares: abordagem da formagao histérica e, principalmente,
discutindo as mudangas recentes no contexto democratico, entre 1995 e 2014, que impactam a confi-
guragdo atual do servigo publico no Brasil. Nesse sentido, o artigo se propde a responder quais seriam
os avangos do periodo e dilemas que persistem na administragao publica federal.

A abordagem da formagao histérica corrobora a percepgao de que a configuragao atual do servigo
publico brasileiro é resultante de processos continuos de mudangas e nao fruto de um tinico momento
histérico ou de uma decisdo de governo. As duas principais reformas anteriores a promulgacao da
Constituicao Federal de 1988, a Reforma Daspiana e o Decreto n®200/1967, introduziram inovagdes
direcionadas a institui¢ao de uma burocracia meritocratica e profissional, préxima do modelo webe-
riano. Entretanto, ambas as iniciativas obtiveram resultados inacabados que refor¢aram a dicotomia
historica da administra¢ao publica brasileira: uma parte da burocracia qualificada e outra pouco
profissional e clientelista.

A abordagem das cinco dimensdes selecionadas nas duas ultimas décadas demonstra um con-
junto significativo de avangos; entretanto, alguns dilemas histéricos e desafios a profissionalizagdo
da burocracia federal precisam ser enfrentados.

Por um lado, os dados empiricos comprovam um processo de recomposi¢do do quadro funcional,
sobretudo a partir de 2003, com diversificagdo no ingresso de carreiras ja existentes, como também
com a criagao de novas carreiras e cargos em areas como infraestrutura, politica social e regulagao.
Quanto a politica salarial, observa-se um incremento real na remuneragao dos servidores com controle
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das despesas de pessoal no governo federal. Em relacio a avaliacdo de desempenho dos servidores,
¢ possivel afirmar que houve sofisticacao e ampliagdo dos sistemas. Na ocupagdo de cargos de livre
nomeagao, os dados indicam avan¢os no aumento de servidores efetivos em cargos comissionados,
melhoria da escolaridade e maior equilibrio de género. Por fim, no que tange a formagao e capaci-
tagdo dos servidores, nota-se elevacao da escolaridade de cargos na administragao publica federal e
um processo continuo de institucionalizagdo do desenvolvimento de competéncias dos burocratas,
especialmente mediante o fortalecimento do papel das escolas de governo.

Por outro, dilemas e desafios presentes na administra¢ao publica federal reforcam o fosso histérico
entre uma parcela minoritdria da burocracia mais valorizada e a maioria menos profissionalizada.
Primeiro, a despeito da recomposi¢cdo do quadro funcional, o percentual em relagao a populagdo
ainda é longe das nagdes desenvolvidas, especial aquelas que se propdem a prover politicas sociais
com carater universal. Segundo, o aumento real das remuneragdes também trouxe um agravamento
do tratamento desigual entre carreiras e cargos. Problema esse também ampliado pela medida de pa-
gamento por subsidios a algumas carreiras. Ademais, trés outras questdes se colocam como desafios a
profissionaliza¢do: introducao de mecanismos avaliativos de desempenho para além da remuneragio;
implementagao generalizada de critérios mais transparentes e impessoais na selegdo e provimento
dos cargos comissionados, e aumento da participagdo feminina nos cargos de maior escalao.
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ANEXO0

TABELA 1

DAS

DAS-1
DAS-2
DAS-3
DAS-4
DAS-5
DAS-6
TOTAL

DAS-1
DAS-2
DAS-3
DAS-4
DAS-5
DAS-6
TOTAL

DAS-1
DAS-2
DAS-3
DAS-4
DAS-5
DAS-6
TOTAL

RAP | Profissionalizagdo da burocracia federal brasileira (1995-2014): avangos e dilemas

PERCENTUAL DE OCUPANTES DE DAS, SEGUNDO VINCULO, ESCOLARIDADE E GENERO

Sem vinculo

15,2%
14,4%
16,1%
19,7%
24,1%
31,3%
15,8%

23,2%
25,3%
29,3%
40,4%
40,3%
49,2%
27,1%

16,40%
18,40%
16,20%
29,30%
30,60%
41,10%
19,10%

Com vinculo

84,8%
85,6%
83,9%
80,3%
75,9%
68,7%
84,2%

76,8%
74,7%
70,7%
59,6%
59,7%
50,8%
72,9%

83,60%
81,60%
83,80%
70,70%
69,40%
58,90%
80,90%
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Fundamental

6,9%
4,6%
1,9%
1%

1%

0,8%
4,8%

7,6%
6,8%
3,3%
1,4%
1,6%
0,8%
5,9%

3,4%
4,7%
1,5%
0,5%
0,2%
0,7%
3,1%

Nivel de Escolaridade

Médio
1996
32,6%
23,8%
15,8%
9,6%
6,2%
4,7%
24,6%
1998
30,7%
23,4%
13,9%
9,6%
3,9%
2,3%
22,8%
2000
29,0%
21,7%
14,0%
6,6%
3,0%
1,4%
20,8%

24

Superior

50,8%
61,8%
71,0%
81,3%
86,1%
85,9%
61,0%

50,9%
62,1%
71,8%
80,4%
86,6%
87,9%
61,8%

54,7%
61,2%
70,2%
78,3%
82,5%
82,9%
62,9%

Pés-graduagao

7,4%
6,2%
9,4%
6,8%
6,4%
7,8%
7,2%

10,8%
7,7%
11,0%
8,6%
7,9%
9,1%
9,5%

12,9%
12,5%
14,3%
14,5%
14,4%
15,0%
13,2%

Género
Masculino  Feminino
54,8% 45,2%
61,0% 39,0%
64,0% 36,0%
71,2% 28,8%
82,7% 17,3%
83,6% 16,4%
60,5% 39,5%
54,7% 45,3%
60,4% 39,6%
62,5% 37,5%
70,7% 29,3%
83,3% 16,7%
85,6% 14,4%
60,4% 39,6%
51,0% 49,0%
59,1% 40,9%
60,2% 39,8%
66,9% 33,1%
81,1% 18,9%
84,9% 15,1%
58,1% 41,9%

Continua



DAS

DAS-1
DAS-2
DAS-3
DAS-4
DAS-5
DAS-6
TOTAL

DAS-1
DAS-2
DAS-3
DAS-4
DAS-5
DAS-6
TOTAL

DAS-1
DAS-2
DAS-3
DAS-4
DAS-5
DAS-6
TOTAL

DAS-1
DAS-2
DAS-3
DAS-4
DAS-5
DAS-6
TOTAL
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Sem vinculo  Com vinculo

21,10%
22,50%
19,20%
29,70%
33,80%
36,60%
22,80%

27,40%
24,40%
23,40%
35,50%
40,20%
45,50%
27,70%

24,7%
23,6%
21,0%
32,1%
36,9%
42,3%
25,6%

25,6%
22,9%
24,4%
32,2%
34,4%
41,5%
26,2%

78,90%
77,50%
80,80%
70,30%
66,20%
63,40%
77,20%

72,60%
75,60%
76,60%
64,50%
59,80%
54,50%
72,30%

75,3%
76,4%
79,0%
67,9%
63,1%
57,7%
74,4%

74,4%
77,1%
75,6%
67,8%
65,6%
58,5%
73,8%
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Fundamental

2,8%
3,5%
1,1%
0,4%
0,1%
0,0%
2,3%

4,7%
1,3%
1,0%
0,6%
1,0%
0,5%
2,3%

4,8%
1,2%
1,0%
0,4%
0,3%
0,0%
2,2%

4,4%
1,0%
0,9%
0,5%
0,4%
1,5%
2,0%

Nivel de Escolaridade

Médio
2002
31,5%
23,9%
15,0%
6,6%
3,0%
0,6%
22,2%
2004
35,0%
24,4%
16,9%
7,4%
5,4%
5,3%
23,4%
2006
33,6%
25,2%
16,5%
7,6%
4,2%
5,2%
22,8%
2008
30,8%
22,6%
15,7%
7,5%
4,2%
6,8%
20,8%

25

Superior

53,2%
60,7%
70,7%
81,4%
84,7%
84,8%
63,1%

47,8%
60,9%
70,3%
82,3%
83,4%
81,3%
62,1%

49,1%
60,7%
71,3%
83,2%
86,2%
82,5%
63,3%

51,9%
62,8%
72,4%
83,2%
86,3%
80,0%
65,2%

Pés-graduacéao

12,5%
11,9%
13,2%
11,6%
12,2%
14,6%
12,3%

12,5%
13,4%
11,8%

9,6%
10,1%
12,9%
12,1%

12,5%
12,9%
11,2%

8,8%

9,3%
12,4%
11,7%

13,0%
13,6%
11,0%

8,7%

9,1%
11,7%
11,9%

Género
Masculino ~ Feminino
49,8% 50,2%
56,7% 43,3%
59,4% 40,6%
64,2% 35,8%
76,9% 23,1%
81,7% 18,3%
56,5% 43,5%
52,2% 47,8%
53,9% 46,1%
55,6% 44,4%
63,9% 36,1%
77,4% 22,6%
83,4% 16,6%
56,3% 43,7%
53,2% 46,8%
53,9% 46,1%
53,2% 46,8%
61,7% 38,3%
76,1% 23,9%

82% 18%

56% 44%

54,5% 45,5%
55,0% 45,0%
54,9% 451%
62,9% 37,1%
771% 22,9%
80,0% 20,0%
57,3% 42,7%

Continua
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Nivel de Escolaridade Género
DAS Sem vinculo  Com vinculo
Fundamental ~Médio  Superior  Pds-graduacdo  Masculino  Feminino

2010
DAS-1 26,3% 73,7% 3,2% 31,6% 49,7% 15,5% 54,5% 45,5%
DAS-2 24,9% 751% 0,9% 23,0% 62,1% 14,0% 54,4% 45,6%
DAS-3 28,2% 71,8% 0,6% 15,6% 73,9% 9,9% 54,6% 45,4%
DAS-4 31,5% 68,5% 0,4% 7,7% 83,6% 8,2% 61,7% 38,3%
DAS-5 34,0% 66,0% 0,2% 4,4% 86,7% 8,6% 74,8% 25,2%
DAS-6 39,2% 60,8% 1% 6,2% 80,9% 12,0% 7% 23%
TOTAL 27,6% 72,4% 1,5% 21% 65% 12,5% 56,8% 43,2%

2012
DAS-1 24,7% 75,3% 3,1% 32,1% 47,5% 17,4% 55,1% 44,9%
DAS-2 24,2% 75,8% 0,9% 22,2% 60,9% 15,9% 54,1% 45,9%
DAS-3 28,9% 71,1% 0,4% 14,3% 72,1% 13,2% 54,0% 46,0%
DAS-4 30,3% 69,7% 0,6% 7,3% 78,8% 13,4% 63,3% 36,7%
DAS-5 28,1% 71,9% 0,2% 4,0% 83,1% 12,7% 71,2% 28,8%
DAS-6 35,4% 64,6% 1% 2,7% 79,4% 17,0% 77,0% 23,0%
TOTAL 26,5% 73,5% 1,4% 21% 63% 15,3% 57% 43%

2014
DAS-1 24,7% 75,4% 3,0% 30,1% 56,1% 9,9% 55,2% 44,8%
DAS-2 24,6% 75,4% 0,8% 21,1% 69,3% 8,3% 54,5% 45,5%
DAS-3 28,6% 71,6% 0,4% 14,4% 76,4% 8,5% 53,5% 46,5%
DAS-4 27,1% 72,9% 0,6% 7,4% 83,4% 8,5% 62,3% 37,7%
DAS-5 25,9% 741% 0,1% 3,5% 88,6% 7,9% 70,7% 29,3%
DAS-6 34,1% 65,9% 0,5% 3,3% 89,1% 7,1% 78,2% 21,8%
TOTAL 25,9% 741% 1,3% 19,5% 69,8% 8,8% 56,8% 43,2%

Fonte: Brasil (2015).
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