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Entre outubro de 2017 e janeiro de 2018, a Afipea, com o apoio do Fonacate, reuniu diversos pesquisa-
dores do campo da administragao publica, estado e protegao social para produzir breves estudos sobre
temas que despontavam na discussao publica acerca do papel do funcionalismo brasileiro. A campanha
de difamacgao do servigo publico promovida pelo préprio governo federal, com amplo apoio da midia e
do Banco Mundial, foram o pontapé para realizarmos este projeto.

O projeto se desenvolveu em trés fases:

* Entre outubro e novembro de 2017, a Afipea entrou em contato com as/os pesquisadores e realizou
discussoes preliminares sobre os objetivos do projeto.

* Em 27 de novembro de 2017, realizou-se, com apoio do Fonacate, um seminario no auditorio Nereu
Ramos do Congresso Nacional, quando foram apresentadas versoes preliminares das contribuigoes.

* Entre janeiro e abril de 2018, foram finalizados os textos, bem como elaborada a sintese a ser apre-
sentada na 5% Conferéncia de Carreiras Tipicas de Estado (CONCATE).

Estiveram envolvidos nesse projeto as/os seguintes pesquisadoras e colaboradoras, a quem
agradecemos imensamente a dedicagao do seu tempo e expertise — ja que nenhum delas recebeu qual-
quer remuneragao, apenas ajuda de custo e custeio dos deslocamentos.

Alessandra de Moura Cadamuro — DIEESE/DF

Antonio Lassance — IPEA

Daniela Verzola Vaz — UNIFESP

Felix Garcia Lopez Jr.— IPEA

Fernando Augusto Mansor de Mattos — UFF/Universidade de Columbia

Joana Mostafa — IPEA

Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna — UFR]

Mario Lisboa Theodoro — Consultoria Legislativa Senado Federal

Ressaltamos que o conteudo dos textos produzidos, bem como a apresentagao realizada na 5°.
CONCATE em |8 de abril de 2018, apesar de baseados nas contribuigoes dos pesquisadores mencio-
nados, é de inteira e exclusiva responsabilidade da Afipea.

Esperamos que essa contribuicao seja seguida de outras mais, de forma que as entidades de
servidores publicos se coloquem como protagonistas do didlogo com toda a sociedade brasileira sobre
o que queremos do servigo publico.

Saudacoes!

- O
afi ped FoNACATE

Servidores do Ipea Funcionarios do Ipea

Sindicato Nacional dos | Associag&o dos Forum Nacional Permanente
de Carreiras Tipicas de Estado
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servico publico:
A pior imagem e a que fica

“Joga pedra na Geni”

Praticamente em qualquer lugar do mundo o servidor publico é tratado
como uma Geni, a personagem da musica de Chico Buarque que, quan-
do salva a cidade, nao faz mais que sua obrigagao e, quando nao o faz, é
exposta ao escarnio e as agressoes mais escatoldgicas possiveis.

Certamente, o policial cuja principal atividade é comer rosqui-
nhas e o funcionario cuja marca registrada é o paleté na poltrona nao
sao apenas obra de ficcao. Eles de fato existem, assim como o médico
da emergéncia cuja prioridade é ler mensagens pessoais que chegam
ao seu celular e o juiz que vende sentengas para libertar traficante de
drogas e que sera “punido”, no maximo, com a mais generosa das apo-
sentadorias que o servigo publico pode pagar.

Em contrapartida, ha o servidor publico que cumpre rigorosa-
mente o horario de trabalho, ganha pouco, morre no confronto com
traficantes, faz partos, aplica vacinas, ensina criangas a ler, protege flo-
restas e animais, resgata pessoas que se afogavam em rios ou estavam
soterradas, recusa propinas, prende corruptos e corruptores.

O primeiro grande problema é que a pior imagem ¢ a que fica.
Os piores exemplos se fixam e contaminam os servidores publicos com
esteredtipos. O segundo problema é que, desde sempre, as propostas
que surgem para corrigir abusos e extirpar absurdos costumam jogar
fora o que ha de melhor no servigo publico, penalizando justamente os
servidores mais dedicados e preservando justamente os que merece-
riam um choque de legalidade, impessoalidade, moralidade, probidade e
eficiéncia. Nao a toa, no Brasil, a guerra contra os marajas ja elegeu até
presidente da Republica, um que ajudou a desorganizar o setor publico,
e nao a por ordem na casa.

A mais recente forma de se generalizar preconceitos contra o
servigo publico e seus profissionais € o estudo do Banco Mundial, Um
ajuste justo (Banco Mundial, 2017) . O proprio titulo do documento
sintetiza uma grande fraude no debate. Nessa fraude, problemas fun-
damentais do Pais e da organizacao do Estado sao escamoteados. Por
meio de graficos, tabelas e sofismas, o Banco Mundial produziu uma bela
peca de propaganda feita sob medida para agradar o governo Temer, mas
um péssimo diagnostico para os servidores publicos federais e pior dos
receituarios.

Neste artigo, primeiro sumarizamos as conclusdes do Banco



Mundial a respeito do tamanho e do custo desses servidores e apon-
tamos as falhas mais gritantes de analise. Em seguida, complementamos
com uma explicagao da tradigao do Banco Mundial de apresentar pegas
de fundamentalismo de mercado travestidas de relatorio técnico.

Mais importante do que alertar sobre as fraudes e cascas de
banana espalhadas pelo Banco Mundial, é preciso entender por que essa
organizagao internacional - assim como o FMI| - cumpre de bom grado
o papel de porta-voz do que ha de mais retrogrado, charlatao e parcial
em matéria de recomendagao de politicas publicas, com uma otica fiscal
restrita, grosseira, obsoleta e regressiva.

Um relatério encomendado

Ao gosto do fregués

A pedido do Governo Federal, o Banco Mundial elaborou o relatério
Um Ajuste Justo: Andlise da eficiéncia e equidade do gasto publico no
Brasil (Banco Mundial, 2017). Diz o Banco que a “analise é baseada nas
melhores praticas internacionais e na revisao da eficiéncia dos gastos”
(pag. I).

O documento é uma colcha de retalhos de dados mal compi-
lados, premissas incorretas, erros factuais, comparagoes estapafurdias
e conclusoes genéricas, algumas delas grosseiras. A impressao que fica
de uma pega tao mal feita é a de que tudo foi terminado as pressas
para cumprir agenda com o Ministro da Fazenda, o banqueiro Henrique
Meirelles, e ajudar a estampar manchetes de jornal em um momento de
esforgo concentrado para pressionar congressistas a aprovar a reforma
da previdéncia.

Informacgoes distorcidas e fraudes nas conclusoes

As estimativas do relatério pouco mal explicitam sua metodologia, se-
quer em notas de rodapé. Informagoes basicas para alguns nimeros
nao apresentam detalhes sobre amostras, intervalos de confianga e tra-
tamento a problemas de viés, de modo que as conclusées do trabalho
devem ser tidas como, no minimo, precarias. O relatorio merecia o sub-
titulo: “acredite se quiser”.

Pior ainda é quando sao citados outros estudos como base para
algumas das conclus6es mais importantes e difundidas. Por exemplo,
na pagina 52, o Banco cita o trabalho dos economistas Firpo e Pieri
(2016) - alias, um exemplo de estudo bem feito, mas cujas informagoes
aparecem totalmente distorcidas pelo relatorio. O Banco reproduz, na
figura 3| de seu relatério, um grafico extraido do estudo dos dois eco-
nomistas, mas com o titulo “evolugao da desigualdade (coeficiente de
Gini) entre setor publico e setor privado” (grifo os autores), o que nao
€ a maneira como o grafico é apresentado no estudo de Firpo e Pieri.
No estudo original, o grafico apresenta os diferenciais de salario entre
o setor publico e privado conforme o prémio a educagao, ou seja, os
patamares de salarios conforme a escolaridade.

Pior,; o Banco Mundial usa tal grafico como se fosse o fundamento
de sua conclusao de que “os altos salarios do setor publico contribuem
para a desigualdade. Uma vez que a maioria dos servidores publicos esta
préxima ao topo da distribuicao de renda, seus altos salarios e prémios
salariais em relagao a fungdes comparaveis no setor privado aumentam
a desigualdade”.



Essa conclusao é uma fraude flagrante, pois o estudo citado nao
se refere ao impacto do Gini do setor publico na desigualdade do pais.
Firpo e Pieri estudam o quanto chamado “prémio” a educagao afeta a
desigualdade salarial no setor publico e no setor privado. Ou seja, a per-
gunta de pesquisa € quanto que o aumento nos graus de escolarizagao
explica as diferengas de salario em cada setor.

O trabalho desses autores conclui, contrariamente ao que diz o
Banco Mundial, que “a queda mais acentuada nos retornos a educagao
no setor privado do que no setor publico fez com que as diferengas
educacionais passassem a explicar por que atualmente o setor publico
paga de maneira mais desigual do que o setor privado” (Firpo e Pieri,
2016).

Um projeto de generais consultores comandando uma legiao
de Barnabés

O Banco Mundial diz que “os salarios do setor publico sao muito su-
periores aos pagos no setor privado”. Isso é verdade. Mas a manchete
utilizada por boa parte da imprensa é baseada nos dados de que o setor
publico agregado (federal, estadual, municipal e do Distrito Federal) paga
salarios aproximadamente 70% superiores (R$ 44.000 ao ano) aos do
setor privado formal, que paga cerca de R$ 26.000 ao ano. O saldrio
médio do setor publico seria também quase trés vezes maior que o dos
trabalhadores do setor informal (R$ 16.000 por ano) (pag. 44).

Curiosamente, em um relatorio que apresenta tantas contas, a
pilha da calculadora do Banco Mundial parece ter pifado na hora do
passo seguinte: o de revelar que R$ 44.000 ao ano, dividido por |3 sala-
rios, significam menos de R$3.400,00 por més, enquanto a remuneragao
do setor privado com carteira assinada esta na faixa de R$2.000,00.
A remuneragao dos sonhos dos que defendem a maxima eficiéncia e
produtividade (R$ 16.000 por ano) é, portanto, cerca de R$1.230,77
reais - importante registrar os centavos, pois, com tal remuneragao, eles
certamente farao falta.

O relatorio faz uso de dados agregados. Dados agregados sao
otimos a comparagoes grosseiras. De fato, como o perfil do trabalhador
do setor publico é completamente diferente daquele do setor privado,
sendo, em média, mais escolarizado e, em muitos casos, incumbido de
fungoes tipicas, que nao tém paralelo no setor privado, boa parte das
comparagoes nao faz o menor sentido de ser feita dessa forma.

Em 2010, em uma conjuntura ainda de expansao economica, a
OCDE publicou uma andlise sobre a forga de trabalho bem mais qualifi-
cada em que considera que, de fato,a proporgao de servidores publicos
no pais é relativamente pequena, mas € muito cara. E explicou:

Isso nao significa necessariamente que os salarios no
setor publico sao sempre mais elevados do que os
salarios no setor privado. A situagao é, certamente,
devido a uma combinagao de fatores, incluindo a es-
trutura de salarios no Brasil com remuneragdes muito
baixas no setor privado para determinadas tarefas e
uma propor¢ao muito maior de cargos qualificados no
setor publico, mas também a escolha que tém sido fei-
ta de pagar relativamente bem os servidores publicos
em posigoes essenciais para motivar seu compromis-
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so e atrair e reter uma forca de trabalho altamente
qualificada. (OCDE, 2010, p. 17).

Em uma conjuntura de crise, a média da remuneragao dos em-
pregados do setor privado tende a oscilar muito para baixo, mais ainda
quando se agrega o peso do trabalho informal.

Um estudo do FMI que teve, pelo menos, o mérito de ressaltar
o obvio, lembra que

O nivel, composicao e estrutura da remuneragao dos
servidores precisam ser competitivos com os do se-
tor privado para atrair, desenvolver e reter o talento
exigido e incentivar o desempenho. Se os pacotes de
remuneragao do governo nao forem competitivos, os
governos nao poderao atrair pessoal adequadamente
qualificado para fornecer servigos publicos de qualida-
de. Por outro lado, se a remuneragao dos servidores
for muito generosa, isso pode criar uma pressao as-
cendente sobre os salarios do setor privado e exigir
maior tributagdo ou menores gastos governamentais
em itens como infraestrutura ou protegao social, que
sao cruciais para o crescimento economico e a redu-
¢ao da pobreza. (Livre tradugao de IMF, 2016).

Levando o raciocinio as suas ultimas consequéncias, e perceben-
do aonde ele vai dar, percebe-se que o grande projeto do Banco Mundial
para o servigo publico brasileiro é que ele seja composto, em sua grande
maioria, por servidores de menor escolarizagao, mal remunerados e em
vinculos precarios com os orgaos publicos. Ja houve uma época em que
isso ocorreu no Brasil. Durante boa parte do século passado, essa era
justamente a cara do servigo publico.

Esse tipo de servidor precario e mal pago foi celebrizado pelo
samba Barnabé, o funcionario, composto por Haroldo Barbosa (1915-
1979) e Antonio de Almeida (1911-1985). A marchinha carnavalesca foi
sucesso no carnaval de 1948 com a gravagao feita pela cantora Emilinha
Borba. O apelido de Barnabé passou a ser sinénimo de “funcionario
letra E” (de baixa qualificagao), quadro extranumerario (ou seja, um nao
concursado, sem o nimero de matricula de servidor do quadro), que
“ganha s6 o necessario pro cigarro e pro café” (portanto, mal remune-
rado).

Um servigo publico formado por Barnabés seria a maneira mais
rapida de reduzir a média de salarios do setor, aproximando-a do setor
privado. A marchinha do Banco Mundial é uma parafrase do samba de
1948, em que “todo mundo fala fala do salario do operario”, mas “nin-
guém lembra o solitario funcionario Barnabé”. A questao que fica é:
reduzir a remuneragao média do setor publico melhoraria a qualidade
do servigo prestado?

Por tras do palpite infeliz, é 6bvio que a recomendagao do Ban-
co Mundial abriria um mercado para si proprio e seus congéneres, os
organismos internacionais contratados a peso de ouro para prestar
contratos de consultoria especializada, hoje um espago muito reduzido
em fungao de que muitas tarefas especializadas ja estao sob a incumbén-
cia de servidores publicos concursados.



Como os recursos utilizados na contratagao de consultoria in-
ternacional nao sao contabilizados como gastos de custeio de pessoal,
e sim como contrato de prestagao de servigos de consultoria, ainda
haveria a maquiagem perfeita desses desembolsos. Se utilizados em larga
escala, dariam a impressao de que os gastos com pessoal estariam sendo
menores do que no passado.

De quebra, tal expediente permitiria, como hoje ja é possivel,
contratar quem quer que seja da lista de amigos do governo de plantao,
sem concurso, sem licitagao, a qualquer tempo e sucessivamente, com
privilégios e imunidades que sao concedidos pelo Brasil a organismos
do sistema ONU desde os anos 1960.

Ha um risco ainda pior. Conforme evidenciaram auditorias dos
orgaos de controle, os organismos internacionais comumente tém ser-
vido de fachada para a subcontratacao de empresas de consultoria, com
acertos bastante desvantajosos aos cofres publicos e prejuizo a transpa-
réncia.

Conclusées publicadas pelo Tribunal de Contas da Uniao, em
1998, quando imperava a politica de estrangulamento das contratagoes
de servidores publicos, explicitam a farra (BRASIL, 1998).A auséncia de
servidores era usada como justificativa para a realizagao de cooperagao
técnica, um “jeitinho” de burla ao principio constitucional do concurso
publico.

O TCU a época apontava “que a situagao se agrava e se torna
mais preocupante, quando se sabe que essa pratica vem sendo adotada
pela administragao publica, de forma generalizada, privilegiando a con-
tratagao de profissionais, mediante acordos internacionais, selecionados
com critérios mais flexiveis e salarios mais elevados, em detrimento da
classe de servidores publicos, na acepgao exata da palavra (concursa-
dos).” (BRASIL, 1998, p. 120).

Contrariamente a qualquer concepgao razoavel para a politica
de pessoal, o relatério do Banco teria como consequéncia transformar
o Brasil em um pais cujo servigo publico,“ajustado” por essa visao fisca-
lista, seria comandado por generais consultores agindo sobre uma legiao
de Barnabés.

Aberracoes nao identificadas dificilmente serao corrigidas
Outro erro crasso do Banco Mundial é o de analisar a remuneragao dos
servidores pela média.

Sabe-se que ha uma grande desigualdade de salarios no setor
publico. Significa dizer que a diferenga entre os menores e maiores sala-
rios sao grandes, assim como seu desvio padrao, ou seja, a dispersao de
valores em relagao a média.

Algumas remuneragdes no setor publico sao simplesmente
aberrantemente altas, valores “fora da curva”, se comparados aos de-
mais. E o que se chama, em estatistica, de outlier. Por isso, a média é a
pior medida a ser tomada, pois € muito afetada pelos valores extremos.
Em situagdes como essas, é sabido que a mediana é uma medida mais
adequada e que os outliers devem ser expostos e tratados de forma
especifica.

Ainda mais grave é que o erro é reconhecido pelo proprio re-
latorio. Ao divulgar o dado da média, o Banco sonegou claramente a
afirmacgao, presente de forma discreta no préprio documento, de que
“naturalmente, essas médias cobrem grupos bastante grandes e hete-
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rogéneos, e muitos cargos publicos nao sao facilmente comparaveis a
empregos no setor privado”. Ou seja, ndo se pode comparar a média
de remuneragao de um policial federal com um a de seguranga de sho-
pping; a de um procurador da Fazenda nacional, que enfrenta advogados
tributaristas especializados, com uma média que inclua o salario de ad-
vogados recém formados.

Dessa maneira, fica clara a preferéncia por usar um dado ruim
como estratégia deliberada para produzir manchetes retumbantes, e
nao para oferecer uma boa e aprofundada andlise do problema.

Mesmo que as categorias de trabalhadores pudessem ser total-
mente equiparadas, o estudo sequer tem o zelo de analisar e explicitar
medidas simples de dispersao, como o desvio padrao, para considerar
se variagoes de remuneragao entre categorias supostamente equiva-
lentes produzem diferengas grandes ou pequenas que podem explicar
oscilagoes de remuneragao significativas. Outra vez, o Banco traz uma
informagao grosseira, maquiando possiveis diferengas de remuneragao
dentro de uma (supostamente) mesma categoria de trabalhadores.

O relatorio ainda diz que “é importante observar que os dados
nao capturam os beneficios nao salariais, tais como os bonus recebidos
por alguns funcionarios do setor privado e os generosos planos pre-
videnciarios e outros beneficios concedidos aos servidores publicos”
(pag. 44). Ora, as grandes distor¢oes de remuneragao no setor publico
sao, por exceléncia, outliers, ou seja, valores aberrantes de remuneragao
em alguns Poderes e categorias.

Ao invés de contribuir para atacar tais desajustes, o relatorio
as utiliza, deliberada e seletivamente, para criar a justificativa de um
torniquete a ser aplicado a todos no servigo publico, do médico ao
bombeiro, do recém empossado ao aposentado, e como se muitos ser-
vidores tivessem a mesma remuneragao e os mesmos privilégios de um
desembargador ou dono de cartério.

As fantasias sobre a “llha”
Como num passe de magica, as conclusdes contrabandeadas pelo rela-
torio serviram de base para se alardear outra mentira:a de que o setor
publico é o principal responsavel pela grande desigualdade no Pais.

Um economista de telejornal, Eduardo Giannetti da Fonseca,
chegou a afirmar, como que entoando o “joga pedra na Geni”, que o
servigo publico:

E uma ilha da fantasia, como se vivesse num mundo
paralelo. No sentido de que Brasilia é a cidade com
a pior distribuicao de renda de todas as capitais do
Brasil. Ndo é coincidéncia isso. E a sede do governo. O
governo piora a distribuigdo de renda no Brasil. (G,
2017).

Essa é outra conclusao tosca, na medida em que o DF - reduzido
pelo economista a cidade de Brasilia -, tendo menos de [,5% da popu-
lacao do pais, ndo pode ser a prova do que ocorre com os 98,5%. O
Distrito Federal € um caso atipico, e nao um exemplo do que ocorre no
restante do pais.

Mesmo sendo a unidade da federagao com o maior percentu-
al de servidores, a maior parte dos servidores publicos federais e do



Governo do DF mora longe das dreas mais elitizadas. Lago Sul, Lago
Norte e Park Way, ondem moram os mais ricos, reunem, respectiva-
mente, apenas 1,6%, 1,26% e 0,84% do total de servidores sediados no
DF. Somando-se a isso a Asa Sul e Asa Norte, onde moram deputados
e senadores, ministros de tribunais superiores, diplomatas, militares e
assessores mais graduados com apartamentos funcionais, apenas 10%
dos servidores moram nessas localidades (Miragaya, 201 3).

Na cabeca de quem pensa por meio de estereotipos, Brasilia é
um prato cheio, normalmente associado a llha da Fantasia. Porém, quem
mora na “llha” nao é Geni, e sim o Homem Invisivel, aquele que é mais
rico, paga proporcionalmente menos impostos e que, no Brasil, sendo
5% da populagao, detém metade da renda equivalente a dos demais 95%
(Oxfam, 2017).

Brasilia foi criada para ser uma cidade administrativa. O DF &
uma unidade da federagao pouco industrializada e atrai ao mesmo tem-
po trabalhadores de alta qualificagdo e outros menos escolarizados.
Além disso, é a unidade em que ha uma maior proporg¢ao de pessoas
que se autodeclaram negras e pardas (Codeplan, 2015), onde a pobreza
se concentra sobretudo pelo fato de que as diferengas de origem social
pesam na restricao de oportunidades e nas chances de mobilidade des-
se segmentos da sociedade.

Essa é a raiz extrema da desigualdade nao enxergada pelo Banco
Mundial, que simplesmente ignorou estudos nacionais e internacionais
reconhecidos sobre o assunto.

Problemas com a aritmética: dificuldades de contar até quatro
Citando outro estudo e, mais uma vez, de forma distorcida, o Banco
afirma que “uma analise das declaragoes de imposto de renda feita por
Afonso (2016) demonstra que, das |10 atividades com salarios mais ele-
vados, 6 estao no setor publico — o que nao se observa, com frequéncia,
em paises da OCDE e economias emergentes”.

Vejamos o grafico do estudo (referido, mas nao reproduzido no
relatério do Banco):

Griafico | - Média de renda declarada

Media dos declarantes

Jornalista e repérter 508.100
Advogado 511.548
Cendgrafo, decorador de interiores 518.266

Servidor das carreiras de auditoria fiscal e de fiscalizacdo 563.85]
Piloto de aeronaves, comandante de embarc,, oficiais de... 570.646
Engenheiro, arquiteto e afins 586.656
Advogado do setor publico, Proc. Fazenda, Cons.... 590.443
Dirigente ou adm. part. politico, organizagio patronal etc 592.792
Servidor das carreiras do Banco Central, CVM e Susep 637.751
Dirigente, pres., diretor emp. indust., com. ou prest. serv. 652{252

Agente de Bolsa de Valores, cdmbio e outros servicos... 692.822
Ator, diretor de espetaculos 705.206
Produtor na exploracdo agropecuaria 726.576

Medico

Atleta, desportista e afins

Diplomata e afins

Tecnico em ciéncias fisicas e quimicas

Membro do Ministério Publico (Procurador e Promotor)
Membro do Poder Judiciario e de Tribunal de Contas
Titular de Cartorio

739.358
877.802
892.681
970.52

)

1.207.011
1.219.307
1.291.076

- 400.000 800.000

1.200.000
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O problema dessa vez é inimaginavel: o Banco cometeu um erro
banal de aritmética. Na verdade, o estudo apresenta uma tabela com
as 20 profissdes com as maiores rendas, com base em declara¢oes de
imposto de renda. Entre as 10 primeiras, as do setor publico sao quatro,
e nao seis. Entre as 20, sao sete, e nao seis. O cabalistico nimero seis
encontrado pelos analistas do Banco fica como o grande mistério do
relatorio.

Outro detalhe é que ha uma diferenga que mereceria ao menos
uma nota de rodapé. A renda declarada nio necessariamente é exclu-
siva de salarios, sobretudo no caso de carreiras melhor remuneradas.
E natural supor que as carreiras melhor remuneradas estio auferindo
ganhos que extrapolam o salario.

Um exemplo: recentemente, o procurador da Republica, Deltan
Dallagnol, reconheceu ter comprado imoveis do programa Minha Casa,
Minha Vida, admitindo: “Adquiri para fins de investimento” (Carvalho,
2016). Se os apartamentos forem postos a venda ou em aluguel, a renda
recebida pelo procurador se somara a remuneragao a ser declarada em
seu imposto de renda. No minimo, é possivel supor que essas carreiras
de salarios superelevados estao também auferindo renda de aplicagoes
no mercado financeiro. Portanto, o termo apropriado para se lidar com
os dados do estudo citado, e conforme fez o proprio autor da tabela, é
renda, e nao salario.

O que mais chama a atengao no estudo de Afonso € a situagao
aberrante das remuneragoes auferidas sobretudo por donos de carto-
rio, juizes, desembargadores e procuradores. Mais uma vez, porém, o
Banco Mundial preferiu colocar todos os servidores num mesmo saco
de pancadas.

O problema sdo as vacas sagradas ou os bois gordos?

O mais relevante, porém, é que o relatério do Banco nao da tratamen-
to especifico a essas atividades com renda muito elevada. Os dados
do estudo de Afonso reafirmam uma informagao publica e notoria da
situagao bastante privilegiada de donos de cartorio, juizes, desembarga-
dores e procuradores. Pergunta-se: que proposta o relatério do Banco
Mundial aponta para corrigir essa situagao? Resposta: nenhuma.

Nem mesmo a necessidade obvia de impor limites aos super-
salarios, determinando o cumprimento da regra constitucional do teto
salarial do servigo publico, ¢ mencionada. Por incrivel que parega, a uni-
ca vez em que a expressao “teto de salario” aparece no documento é
quando se refere ao teto para exclusao de beneficiarios do Bolsa Familia
(pag. 99).

Segundo o relatorio, “como os salarios dos servidores publicos
sao financiados por meio de tributagao, que no Brasil ndo é muito
progressiva (em sua maioria, impostos sobre o consumo), os altos
salarios do setor publico constituem uma forma de redistribuicao de
renda dos mais pobres e da classe média aos mais ricos.” Grifo nosso
na expressao “nao é muito progressiva”’, um eufemismo para a situagao
que deveria ser tratada como de aguda regressividade tributaria, consi-
derada por especialistas como uma das piores do mundo.

Pergunta-se: se a tributagao no Brasil nao é progressiva, nao de-
veria sé-lo? De novo, siléncio do Banco Mundial.

Em um recente seminario (I3 de dezembro de 2017, realizado



no Ipea), o diretor do Banco Mundial para o Brasil, Martin Raiser, afir-
mou que os ajustes que o relatério defende mexem com “vacas sagra-
das”, referindo-se aos servidores publicos. Porém, por que nao se mexe
com os bois gordos?

O economista irlandés Marc Morgan Mila, aluno de Thomas Pi-
ketty, atesta que o Brasil € um pais dos paises mais desiguais do mundo,
com excecio dos paises do Oriente Médio e a Africa do Sul.

Para nos, estrangeiros, impressiona que aliquotas de
impostos sobre heranga sejam de 2% a 4%. Em outros
paises chega a 30%. A tributagao de fortunas fica em
torno de 5%. Enquanto isso, os mais pobres pagam ao
menos 30% de sua renda via impostos indiretos sobre
luz e alimentagao.(Carneiro e Lima, 2017).

Para o economista, a desigualdade no Brasil € uma escolha emi-
nentemente politica. Na trajetoria recente, uma das opgoes de amplia-
¢ao das desigualdades foi a de “espremer a classe média”. Enquanto as
elites mantiveram seu patamar elevado na composi¢ao da renda do pais,
e os pobres - durante os governos Lula e Dilma - tiveram um avango,
a classe média sofreu um decréscimo. Segundo ele, a desigualdade dos
90% mais pobres declinou, mas foi incapaz de mitigar a concentragao de
recursos do grande capital (Morgan, 2017).

Orair e Gobetti mostram como essa operagao de regressivida-
de ocorreu ao longo principalmente da década de 1990. A progressivi-
dade tributaria alcangou um apice no pais na presidéncia Joao Goulart,
quando a aliquota maxima de imposto, pouco antes do golpe de 1964,
chegou a 65%, o mais alto patamar de toda a histéria brasileira.

A reducio da aliquota paga pelos mais ricos foi uma das pri-
meiras medidas do regime ditatorial, mesmo assim, ainda em patamar
elevado, na casa de 50%. A estrutura do imposto de renda continuava
bastante progressiva, tanto pela aliquota maxima ainda ser elevada quan-
to pela existéncia de doze faixas de tributagao que incidiam sobre as
maiores rendas.

Essa situagao foi revertida a partir do final da presidéncia José
Sarney, quando o Brasil adotou o padrao de taxar menos os mais ri-
cos, um dos pilares do que se tornou conhecido como reaganomics, a
macroeconomia adotada na presidéncia de Ronald Reagan. Similar ao
que ocorreu nos Estados Unidos, o nimero de faixas do imposto de
renda foi reduzido de onze para apenas trés, e a aliquota maxima
caiu de 50% para 25%. Como lembram os autores, justamente quando
uma nova Constituigao trazia a mais generosa arquitetura de Estado de
bem-estar social ja criada no Brasil, as fontes de recursos para irrigar
essa construgao cidada secavam.

Ao contrario de economias desenvolvidas, em que a carga tri-
butaria sobre a propriedade e a renda sio muito elevadas e a sobre o
consumo € mais baixa, no Brasil, quem de fato paga mais imposto sao os
mais pobres e a classe média.

O pais é um dos poucos que isentam de imposto de renda
os que recebem dividendos distribuidos a acionistas de empresas. Entre
paises da OCDE, apenas a Estonia ainda segue essa diretriz. A partir dos
anos 1990, o Brasil ainda completou sua tragédia tributaria tornando
possivel as empresas deduzir uma despesa ficticia denominada juros so-
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bre capital proprio. Com isso, reduziu-se significativamente o imposto

pago por pessoas juridicas, principalmente grandes empresas e bancos
(Orair e Gobetti, 2016).

Maldades erga omnes

O estudo encomendado pelo Governo Federal ao Banco Mundial indica
situagoes aberrantes de algumas carreiras ,mas nao tem como consequ-
éncia nenhuma proposta especifica que corrija tais aberragoes.

Pelo contrario. A proposta geral é a de suspender concursos
publicos, congelar e reduzir salarios e promover uma reforma da previ-
déncia que nao atingira donos de cartorio, nem juizes, desembargadores,
procuradores do Ministério Publico ou militares. Portanto, o relatério
avaliza uma verdadeira fraude ao propésito de reduzir desigualdades,
que seria uma das missoes mais importantes do Banco Mundial.

O relatorio trata o problema da regressividade tributaria (ou
seja, o fato de que os ricos pagam muito menos impostos, proporcional-
mente, do que os pobres e classe média) como intocavel.

Nao se explica como é possivel um ajuste das contas publicas
olhando-se apenas a variavel despesa e nao fazendo ajuste do lado da
receita. Os pilares da reaganomics de reduzir o crescimento do gasto
publico e ao mesmo tempo reduzir impostos dos mais ricos se mostrou
catastrofico, no longo prazo, aos proprios Estados Unidos, que nao con-
seguem se livrar da espiral de crescimento astronomico de sua divida
publica e presenciam uma escalada assombrosa da desigualdade social.

Para o Brasil, ndo ha ajuste possivel, menos ainda justo, sem que
se estabelega progressividade tributdria, sem o fim da farra das isengoes
fiscais, sem abolir os perdoes de multa de sonegadores e sem atacar os
privilégios do judiciario mais caro do mundo.

Banco Mundial: uma organizac¢ao dos ricos, pelos ricos e para
os ricos

Nao apenas o relatério, mas também o proprio Banco Mundial merece
ser analisado com olhos mais criticos, menos ingénuos.

Por décadas a fio, os paises pobres tém sido levados a acreditar
no conto da Carochinha de que a diferenga entre paises ricos e pobres
poderia ser vencida adotando politicas recomendadas pelos paises ricos,
como as da reaganomics.

Nesse conto, a pobreza é tratada como um problema macroeco-
nomico, quando se sabe que ela é um problema historico da posigao a
que paises pobres estao relegados, desde muito tempo, e um problema
eminentemente politico, tendo em vista que uma parte expressiva das
elites periféricas aceita um lugar ao sol, no mundo globalizado, sabotan-
do as chances de desenvolvimento de seus proprios paises (Acemoglu e
Robinson, 2012; Hickel, 2017; Chang 2007).

Organismos internacionais como o Banco Mundial e o FMI tor-
naram-se instrumentos de despolitizagao do debate sobre a pobreza,
mascarando justamente as raizes politicas da desigualdade e os meca-
nismos que geram ao mesmo tempo riqueza e pobreza extremas (Fer-
guson, 1990).

Nada explica, do ponto de vista técnico, que o Banco continue
recomendando politicas que sabidamente ampliam as desigualdades, ao
invés de reduzi-las. Um estudo da Oxfam apontou que 75% das empre-
sas (51 dentre 68) que emprestam dinheiro para projetos patrocinados



pelo Banco Mundial para financiar projetos na Africa subaariana, uma
das regides mais pobres do planeta, tém negdcios em paraisos fiscais;
paraisos da sonegagao e da lavagem de dinheiro.

Ha-Joon Chang (2007), pesquisador especializado em economia
do desenvolvimento, diz que o Banco Mundial (assim como o FMI) é
como um mau samaritano, uma ironia a parabola do bom samaritano,
que ajudava desconhecidos. Segundo Chang, ao contrario do bom sa-
maritano, que era um altruista, o Banco Mundial tem propositos essen-
cialmente egoistas. O principal deles é o de criar um ambiente politico
amigavel a grandes corporagoes transnacionais. O receituario tem con-
tribuido para a piora, e nao para a melhora das condi¢oes de vida dos
mais pobres.

Parte importante do processo de convencimento do publico so-
bre a necessidade desse receituario é baseada na manipulagao de infor-
magao e na fraude sobre estudos de pesquisadores, inclusive daqueles
que sao da propria equipe do Banco.

Até mesmo John Williamson, economista que cunhou a expres-
sao “Consenso de Washington” e que foi assessor econémico do FMI
de 1972 a 1974 e economista-chefe do Banco Mundial para o Sul da
Asia, de 1996 a 1999, acusou as “instituicoes financeiras internacionais”
(Banco Mundial e FMI) de terem deturpado sua lista do malfadado “con-
senso”. Em 2004, ele exp6s suas diferengas no artigo A estranha historia
do Consenso de Washington (Williamson, 2004).

Mais recentemente, o Banco reconheceu a gravidade de denun-
cias de manipulagao politica de dados sobre o Chile na publicagao do
relatério “Doing business”. A metodologia do estudo foi alterada por
diversas vezes. Durante o segundo mandato da presidente socialista Mi-
chelle Bachelet (2014-2018), a metodologia levou a um rebaixamento
da posicao do Chile nesse ranking. Coincidentemente, a metodologia
utilizada pelo Banco era outra durante a presidéncia do liberal Sebastian
Pinera, quando o Chile ascendeu no ranking.

Conclusao

E importante ressaltar, expor e corrigir as aberragdes que de fato exis-
tem no servigo publico. Esse é um dever de casa que infelizmente o
Banco Mundial nao se se dispos a fazer. Preferiu camuflar o debate,
brandir espantalhos, distorcer informagoes e fraudar conclusdes para
tornar algumas teses absurdas mais palataveis a uma opinidao publica
que talvez nao saiba que essa organizagao, ha pelo menos meio século, é
um exemplo de como barrar ou destruir politicas publicas igualitarias e
tornar os paises mais desiguais.

Uma coisa é certa: o que o Banco Mundial propoe para o Brasil
ndo é ajuste e nio é justo. Muito pelo contrario. Nio é remédio. E vene-
no.
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Previdencia do Servidor Publico: o que esperar da
reforma (PEC 287/2016) e do aumento da
contribuicao (MP 805/2017)

Introducao

Este artigo visa trazer a discussao alguns aspectos relevantes atinentes
aos impactos da proposta de Reforma Previdenciaria sobre o funciona-
lismo publico, reforma esta a que se assoma uma recente Medida Pro-
visoria, a MP 805, cujo objetivo é aumentar a aliquota previdenciaria do
funcionalismo publico para 14% do valor dos proventos que ultrapas-
sarem o teto do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS). Busca-se,
com isso, qualificar o debate publico sobre o impacto conjunto dessas
alteragoes sobre a previdéncia do servidor publico, quantificando o con-
tingente de servidores afetados.

O trabalho foi divido em cinco secoes além desta introducao. Na
segao 2 é apresentada uma panoramica da proposta reforma e de medi-
das complementares, cujo teor tende a reforgar a migragao do servidor
para a previdéncia complementar. Na sequéncia, a secao 3 discute a
PEC 287 em seu formato final, dado pela emenda aglutinativa do relator,
e que penalizou mais duramente o funcionalismo publico. De fato, visto
pelo governo como uma espécie de algoz das contas publicas, o funcio-
nalismo publico tem sido alvo de forte campanha governamental na qual
é retratado como um nucleo privilegiado que pouco trabalha e que ga-
nha muito, em detrimento dos demais trabalhadores. A secao 4 analisa
a regra de transicao da Emenda Constitucional e suas implicages sobre
a aposentadoria do servidor. Do mesmo modo, a segao 5 apresenta os
impactos sobre esses mesmos servidores advindos da MP 805.

Finalmente, na secao 6 sao apresentadas as principais conclu-
soes do trabalho, com destaque para as repercussoes de ordem politica,
assim como as implicagdes de cunho mais estratégico, resultantes da
entrada em vigor da PEC e da MP 805.

O Cenario da Reforma e a MP 805

Em meio a instabilidade politica dos anos de 2016 e 2017, uma das
maiores bandeiras do governo do presidente Temer tem sido a Reforma
da Previdéncia, consubstanciada na PEC 287/2016. Depois de algumas
idas e vindas, os debates no ambito da Camara dos Deputados desagua-
ram na producao de uma emenda aglutinativa de autoria do relator da
matéria, Deputado Arthur Maia, cujo conteiudo impacta duramente os
regimes proprios de previdéncia (RPPS) dos servidores publicos civis



1. Fundagao de Previdéncia
Complementar do Servidor Pu-
blico Federal do Poder Executivo
(Funpresp-Exe), de Previdéncia
Complementar do Servidor Pu-
blico Federal do Poder Legislativo
(Funpresp-Leg) e de Previdéncia
Complementar do Servidor Pu-
blico Federal do Poder Judiciario
(Funpresp-Jud).

2. Consulte
http://publicacoes.funpresp.com.br/
ra/2016/#funpresp.

3. Emenda Aglutinativa a Proposta
de Emenda a Constituicdo n° 287-A,
de 2016 (Resultante da Aglutinagdo
do Texto Original com o Substituti-
vo Adotado pela Comissao Especial
e com as Emendas n°s 2, 3,7, 12, 17,
23, 58, 66, 68, 78 e 126). Foi apresen-
tada em 23/11/2017 pelo governo
Temer.
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dos trés poderes e com fortes sinalizagoes para o que devera ocorrer
no caso dos servidores estaduais e municipais.

Além disso, em outubro de 2017, sob o contestavel argumen-
to da redugao de privilégios, o governo uma vez mais direcionou suas
baterias para o servidor publico civil ao anunciar nova aliquota de con-
tribuicao previdenciaria sobre seu salario. De acordo com a Medida
Provisoria (MP) n° 805 de 30 de outubro de 2017, a partir de |° de feve-
reiro de 2018 a aliquota passaria para 14% dos proventos acima do teto
do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS, hoje de R$ 5.531,31),
para os servidores que nao optarem pelo Regime Complementar, sendo
mantida a aliquota de |1% para os proventos abaixo do teto. Trata-se
assim de uma medida adicional a reforma, a nosso ver com o intuito de
forgar a ida do servidor para o regime de previdéncia complementar.

Note-se que, de um modo geral, a proposta original da Reforma
da Previdéncia era muito mais dura para o setor privado do que para o
setor publico, visto que este ultimo ja havia sido objeto de reformas, em
1998, 2003, 2005 e de lei que instituiu os regimes complementares em
2012. Estas medidas equipararam a maior parte dos parametros da pre-
vidéncia do servidor aqueles do setor privado. No entanto, a frustagao
em negociar a proposta original e a impossibilidade de fazer-se votar na
plendria mesmo uma versao ja relativamente mais branda do parecer do
relator de 10 de maio de 2017 levaram o governo a atropelar a Reforma
da Previdéncia, de um lado, por meio da apresentagao da Reforma Tra-
balhista e, do outro, com a edicao da MP 805.

A busca pelo fortalecimento da previdéncia privada ja se evi-
denciara logo apds os primeiros boatos de reforma da previdéncia, em
maio de 2016, com a abertura, pelo governo, do prazo para a migragao
para a Funpresp' no caso dos servidores que ingressaram antes de 2013,
dando-lhes ainda 24 meses para realizar a “opg¢ao”, ou seja, para que a
migragao pudesse ser realizada até 28 de julho de 2018 (Lei n° 13.328,
de 29 de julho de 2016).

O relatério anual® da Funpresp-Exe' e Funpresp-Leg' para 2016
confirmou a importancia da tramitagdo da PEC 287 no aumento das
adesoes ao regime complementar. O que se pretende aqui assinalar é
que a MP 805 torna essa migragao economicamente obrigatoria para
certa gama de servidores, sobretudo ao se levar em conta os meca-
nismos engendrados pela PEC 287, na forma de seu substitutivo ou da
Emenda Aglutinativa ora em discussdo no Congresso Nacional®.

Os Regimes Proprios de Previdéncia Social do servidor continu-
am sendo obrigatérios para todos os servidores, porém quem recebe
mais que o teto do RGPS, com a reabertura do prazo (Lei n° 13.328,
de 29 de julho de 2016) podera optar por se aposentar com beneficio
superior ao teto, desde que faca adesao a Funpresp. Se o servidor nao
quiser receber além do teto podera continuar somente no RPPS, pois a
Funpresp é apenas complementar e facultativa.

O que o governo nao tornou transparente é o fato de que o
aumento da aliquota de contribuigao proposta pela MP 805 tem efeitos
contraditorios sobre a necessidade de financiamento do RPPS, como
sera demonstrado seguir. Se por um lado a medida aumenta as re-
ceitas advindas da contribuicao dos servidores ativos, aposentados e
pensionistas, que ganham acima do teto e ainda nao migraram para o
regime complementar, por outro o aumento de aliquota pressiona os
servidores a finalmente migrar do RPPS para a Funpresp, reduzindo as




contribui¢oes acima do teto que permanecem no RPPS.

Além disso, o aumento da aliquota tende a sobrecarregar os
servidores aposentados e pensionistas, em cujos beneficios também in-
cidira a aliquota de 14% para os proventos acima do teto do RGPS*.
Assim, ha uma significativa dose de injustica e falta de isonomia na me-
dida proviséria. De um lado,a MP 805 torna economicamente inviavel a
“opg¢ao” de se manter somente no RPPS, o que destitui o caracter real,
substantivo, da “opgao” dada formalmente pelo § 1° do Artigo |1° da Lei
n° 12.618,de 30 de abril de 2012. De outro lado,a MP 805 obriga a uma
maior contribuigdo previdencidria por parte dos aposentados e pensio-
nistas, bem como dos servidores com maior tempo de servigo publico
e idade. Para estes, mesmo com o aumento da aliquota, pode nao ser
atraente a migragao, pois caem nas hipoteses da regra de transicao da
PEC 287. Assim, para os servidores em final de carreira, bem como para
aposentados e pensionistas ha menor, ou nenhuma, vida laboral rema-
nescente para providéncias de acimulo de poupanga, investimentos ou
adesao a outros planos de previdéncia, necessarias para complementar
a perda de rendimento liquido decorrente do aumento da aliquota de
I 1% para 14%.

Em suma, o esfor¢o renovado do governo em aprovar a Reforma da
Previdéncia tera efeitos deletérios sobre os servidores que, em conjunto com
a MP 805, agudizam as preocupagoes acima. Em conjunto, a MP 805 e a
Reforma da Previdéncia deverdo aumentar, no curto e médio prazos, o custo
de transicdo para o regime de capitalizagdo (Funpresp), isto porque tornam
atrativa a migragdo para este regime. Nesse sentido, a perda de receita da
migragdo ird contrabalangar o efeito fiscal positivo da reforma da previdéncia
sobre os gastos, no dmbito do RPPS. Isto ndo € bom para o governo, que abre
mao de receitas para a previdéncia complementar. Isto ndo é bom para o
servidor, que perde duplamente.

Nos termos da Emenda Aglutinativa, a taxa de reposigao tanto
para o RGPS quanto para o RPPS sera extremamente baixa: na regra
proposta o valor do beneficio sera dado pela média dos salarios levan-
do em conta todo periodo contributivo, € ndao mais os maiores salarios
(80%), incidindo ainda um redutor de 30%. Assim, o desconto total
significara uma perda em um montante entre 40% e 50% do valor do
ultimo saldrio, para os servidores que se aposentarem com 25 anos de
contribuigao, a depender da amplitude salarial ao longo do periodo con-
tributivo.

No caso do servidor, havera duas desvantagens adicionais frente
ao setor privado. Além de exigir 25 anos minimos de contribui¢ao e nao
I5 anos, o servidor fica sujeito a uma regra de transicao mais dura que a
do setor privado. Confirmando a tendéncia de discriminagao contra o
servidor, este s preservara alguns de seus direitos anteriores a aposen-
tadoria se tiver acima de 55 anos se mulher e 60 anos se homem, além
de cumprir mais quatro requisitos, como sera visto a seguir. No caso
do RGPS a regra de transigao alivia a perda para as pessoas acima de 53
anos se mulher e 55 anos se homem.

Tomando-se conjuntamente a MP 805 e a Reforma da Previ-
déncia, o governo, que advogava pela igualdade entre setor publico e
setor privado, agora propoe uma discriminagao contra o primeiro. Tor-
na-se plausivel especular se nao seria um passo na diregao de, no futu-
ro proximo, igualar os trabalhadores privados aos servidores publicos,
aumentando também a sua contribuicao para 14%. Relnem-se, assim,

4. A cobranga de contribuicao dos|
aposentados e pensionistas foi
instituida pela Emenda Constitu-
cional n° 41 de 2003 que estabelece
cobranga de aliquota igual aquela
incidente sobre o servidor titular de|
cargo efetivo ativo (Art. 40, §18).
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bons elementos para a retirada da MP 805, que além de ter efeito fiscal
contraditorio, sinaliza para os trabalhadores do setor privado e publico
profundas incertezas quanto a protegao social que farao jus na velhice.

Colocar em pauta uma Reforma da Previdéncia tao ampla quan-
to a PEC 287, e em paralelo encaminhar medida provisoria que trata,
em esséncia, da mesma matéria, ainda que pelo lado da arrecadagao
previdenciaria, parece ser uma estratégia de enuviar o debate publico
ao tornar menos transparentes os efeitos liquidos das duas medidas em
simultaneo. Este é um elemento que inibe a participagao social no pro-
cesso de debate publico dessas medidas. Na proxima segao, buscar-se-a
aprofundar um pouco mais esse debate.

A PEC 287 na forma da Emenda Aglutinativa de 23 de
novembro de 2017

Muitos dos ditos “privilégios” que o governo Temer insinua retirar dos
servidores publicos com a PEC 287 ja haviam sido enfrentados com a
EC 20/1998 e,em especial,com a EC 41/2003 e a Lei n® 12.618,de 30 de
abril de 2012, do governo Dilma, que instituiu o regime de previdéncia
complementar para os trés poderes da Uniao, a Fundagao de Previdén-
cia Complementar do Servidor Publico Federal (Funpresp). A Funpresp
esta em pleno funcionamento para os servidores do Executivo, do Le-
gislativo e do Judicidrio desde 2013.

A Emenda Constitucional 20/1998 trouxe novos requisitos para
a aposentadoria voluntaria por tempo de contribuigdo do servidor e
aumentou o tempo minimo de contribuigao para acesso ao beneficio,
reiterando o carater contributivo das aposentadorias do setor publico.
A emenda definiu também que a Uniao, estados, Distrito Federal e mu-
nicipios, ao instituirem regime de previdéncia complementar deveriam
fixar um teto para as aposentadorias e pensoes concedidas pelo RPPS
igual aquele estabelecido pelo RGPS.

A Emenda Constitucional 41/2003, por sua vez, retirou a possi-
bilidade de reajuste dos beneficios previdenciarios em paridade com os
trabalhadores da ativa e mudou a forma de calculo do beneficio, que dei-
xou de ter como base a remuneragao do ultimo cargo para considerar a
média dos 80% maiores salarios de contribuicao, tal qual o estabelecido
para o RGPS.

O setor publico tem hoje duas possibilidades de aposentagao:
(i) por idade; e (ii) por tempo de contribuicao e idade minima, prevista
desde a EC 20/1998 de 60/55 anos (homens/mulheres). Assim,uma das
maiores bandeiras do governo para a Reforma, o estabelecimento de
uma idade minima, ja vige efetivamente no RPPS desde 1998.

No que tange a aposentadoria voluntaria por idade dos servido-
res publicos,a PEC 287/2016 elimina esta possibilidade, permanecendo
apenas a aposentadoria por idade e tempo de contribuicao minimo de
25 anos, enquanto para os trabalhadores do setor privado mantém-se a
possibilidade de aposentadoria por idade com tempo minimo de contri-
buicao de 15 anos.

De forma geral, a partir da aprovagao PEC 287, para se aposen-
tarem, os servidores publicos deverao alcangar 65 anos se homem e
62 anos se mulher; além de cumprir 25 anos de contribuigao, 10 anos
de efetivo exercicio no servigo publico e cinco anos no cargo efetivo
em que for concedida a aposentadoria. As cinco excegdes sao: (i) os



servidores da educagao infantil, do ensino fundamental e médio, para os
quais a idade minima seria de 60 anos para homens e mulheres, além
de 25 anos de contribuigao exercendo a funcao de professor, 10 anos
de servigo publico e 5 anos no cargo; (ii) policiais servidores publicos
com idade minima de 55 anos para homens e mulheres além de 25
anos de contribuicao na atividade de policial; (i) servidores expostos a
condigoes especiais que efetivamente prejudiquem a saude, com idade
minima de 55 anos e tempo de contribuigao de 20 anos; (iv) servidores
com deficiéncia; e (v) servidores na regra de transicao (ver abaixo).

No que tange ao valor dos beneficios, a Emenda Aglutinativa da
PEC 287 propoe alterar o calculo da seguinte forma: uma vez cumpridos
os requisitos de idade (65 anos para homens e 62 para mulheres) e o
tempo minimo de 25 anos de contribuigao, o valor do beneficio sera
calculado pela média de todos os salarios de contribuigao, sobre a qual
sera aplicado um percentual composto por uma parcela fixa de 70%

Quadro | - Resumo das alteracoes recentes do RPPS, do Substitu-
tivo da PEC 287 que foram mantidas na Emenda Aglutinativa

Aposentadorias por idade:

PEC 287/2016e
substitutivo A
*Homens, com *Novos «Fim da
65 anos de requisitos: paridade *Fim da
idade; e ;?eﬁcgs de «Fim da aposentadoria
*Mulheres, exercicio integralidade por idade,
gor‘l_‘ldﬁg anos 5 anos no - salario de mesmo com
e idade. * beneficio proventos
«Salario de ggrg;’rg“; que calculado proporcionais
beneficio
integral aposentadoria cm%nsila:aj:sna
*Paridade +Valor 80% maiores

proporcional
ao tempo de
contribuigao

*Valor contribuicdes

proporcional
ao tempo de
servigo

Aposentadorias por tempo de contribuigao:

PEC 287/2016
Substitutivo A

*Homens:
+ 35 anos de servigo
(integral),
+ 30 anos de servigo
(proporcional);
* Mulheres:
+ 30 anos de servico
(integral),
= 25 anos de servico
(proporcional).
+ Salério de
beneficio integral
+ Pandade

«Fim da
aposentadoria
proporcional por
tempo de servigo

+Homens: 60 anos
de idade e 35 de
contribuigéo,

» Mulheres: 55 anos
de idade e 30 anos
de contribuigéo;

+ 10 anos de efetivo
exercicio

* 5 anos no cargo
em que se dara a
aposentadoria

«Fim da paridade

*Fim da
integralidade
(salario de
beneficio
calculado com
base na média
das 80% maiores
contribui¢oes)

« Idade Minima:
62 anos (mulheres)
65 anos (homens)

*Tempo minimo de
contribuigéo:
25 anos

+ Célculo: 70% +
parcela variavel a
depender do tempo
de contribuig&o que
exceda os 25 anos
minimos

« Aposentadoria
limitado ao teto do
RGPS M-

Fonte: Dieese, Nota Técnica 181, Maio 2017.

mais 1,5% para cada ano de contribuicao que supere os 25 anos, mais
2% para cada ano de contribuicao que supere os 30 anos e mais 2,5%
para cada ano de contribuicao que supere os 35 anos. Com isso, a re-
munerac¢ao mensal inicial s6 sera igual a 100% da média dos salarios de
contribuigao se atingidos 40 anos de contribuicao®; limitada ao teto do
RGPS caso o servidor tenha ingressado apos a instituicao da Previdéncia
Complementar.

A tabela | demonstra a perda no valor do beneficio de aposenta-

5. Para os trabalhadores do setor
privado, serd permitida aposenta-|
doria com 15 anos de contribuigao,
como vigente hoje, mas com valor|
equivalente a 60% da média. Ao
completar 25 anos de contribuicéo,
teriam direito a 70% da média, entao|
o desconto é igual ao dos servidores.
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doria que os servidores de carreiras selecionadas terao com a proposta.
Com 25 anos de contribuigao, servidores que se aposentavam com um
beneficio da ordem de 80% a 90% do valor do ultimo salario, com as
novas regras propostas se aposentarao com uma taxa de reposi¢ao de
50% a 60%, a depender da carreira em tela. Logicamente,a medida que
o servidor permanece mais tempo em atividade, esta taxa aumenta, até
alcangar seu maximo com 40 anos de contribui¢ao, quando ser3, via de
regra, cerca de 5 pontos percentuais abaixo da taxa de reposigao garan-
tida pela regra atual.

Nao obstante serem bem-vindos parametros que incentivem um
aumento no tempo de contribuigao dos servidores, um detalhe impor-
tante da Emenda Aglutinativa é o fato de ela prever muito pouco tempo
de transicao, podendo gerar injusticas graves na medida em que muitos
servidores em fim de carreira nao mais dispoem de tempo de vida la-
boral ativa e saudavel para fazer frente aos novos requisitos de tempo
de contribuigdao. Ao serem invalidados quase todos os parametros ante-
riores a PEC em tela, por uma regra de transi¢dao muito estreita, muitos
servidores terao imenso rebaixamento de bem-estar, apds a aposen-
tadoria, mesmo se conseguirem alcangar os 25 anos de contribuigao
minimos requeridos.

Além de prever uma regra de transicao muito restritiva, como
sera visto no topico a seguir, a regra geral para aposentagao, proposta
pela Emenda Aglutinativa da PEC 287, promovera descontos elevados
para algumas carreiras, por suas especificidades. Este é o caso dos pro-
fessores universitarios, que entram tarde na carreira pelo alto nivel de
requisitos qualificatorios para assungao do cargo, que costuma incluir o
titulo de doutoramento. Isto significa que, para chegarem a este nivel de
qualificagao, também nao puderam acumular tempo significativo como
contribuinte no setor privado (RGPS).

A média etdria no momento do ingresso na carreira docente de
magistério superior é de 34 anos de idade (Painel Estatistico de Pessoal,
outubro/2017). Ao alcangar 65 anos de idade, estes servidores terao
em média 31 anos de contribuigao. Se se aposentarem com esta idade
pela regra geral terao um desconto de 36% no valor do ultimo salario,
ou seja, uma taxa de reposicao de apenas 64%. Claro esta que se con-
tribuirem mais tempo terao direito a uma taxa de reposicao maior, mas
isso também significa que terao de trabalhar para além dos 65 anos de
idade.

A regra de transicio da Emenda Aglutinativa de 23
de novembro de 2017

Se a PEC 287 for aprovada em 2018, os servidores com 60/55 anos ou
mais poderao, neste ano, optar pela regra de transigao, se cumprir to-
dos os demais requisitos de acesso. No entanto,a PEC 287 embute um
mecanismo capaz de exaurir os efeitos da regra ao longo do tempo (§
I° do Art.2). Assim, ja a partir de 2020, apenas quem tem idade igual ou
superior a 61/56, podera gozar da regra de transigao, e assim por diante.
A partir de 2028 e 2032, para homens e mulheres, respectivamente, o
parametro minimo de idade para gozo da regra se iguala a idade minima
geral para acesso a aposentadoria, de 65/62 anos.

A partir deste ano, a opgao pela regra de transicao nao trara
vantagem no que tange a idade de aposentadoria, mas continuara garan-



Tabela | - Resumo das alteracoes recentes do RPPS, do Substituti-

vo da PEC 287 que foram mantidas na Emenda Aglutinativa

A0 longo de25 anos de ContribuigSo
Taxa de .
Carreiras Selecionadas Salario Inicial | Salario Final | var. Realaa Medlal_ius Reposigdo T df
30% Maiores Todos os 30% Reposicao
emISA0S | ks Regra salirios | (PEC287) | (PEC 287)
Vigente
Madico de Hospital Universitanio - 40 Horas - Doutorado RS 16412 RS 29134 2,3%| RS 23382 80% RS 22192 R% 15534 53%
Delegada da Policia Federal RS 271.644 RS 28.262 1,1%| RS 25455 90% RS 24.312 RS 17.369 651%
Auditor Fiscal Da Recefla Federal Do Brasil R$ 19.211 |R$ 27.943 1,5%| R$ 24153 86% R$ 23.316 | RS 16.321 58%
Advogado Da Unido/Pr for Federal, da Fazenda & do Banco Central/Defensor fiblico | RS 19198 | RS 24.943 11%| RS 22.508 90% RS 21950 | RS 15.365 62%
Grupo de Gest3o {AFG/CGU/ME, APO/MP, EPPG/MP, TPP/IPEA & ACE/MDIC) RS 169234 | RS 24.143 14%| RS 21.027 87% RS 20.334 | RS 14.234 59%
Oficial De Inteligancia {ABIN) RS 16.620 RS 23.595 1A% RS 20583 87% RS 19.912 | R$ 13.939 59%
Fspecialista Fm Regulagio De Servigns Miblions De Fnengia {ANFA ) RS 15058 RS 71.036 1,3%| % 13.464 88% RS 17.38% |R$ 12571 60%
Perito Médico Previdenciario {IN55) RS 11.465 | RS 18.31D 1,9%| RS 15281 83% RS 14.632 | RS 10.242 56%
Professor Do Magistério Superior - Dedicagio Exchusiva - D i RS 9586 RS 17.642 25% RS 13.973 79% RS 13.223 RS 9.256 52%
Témico-Administrativos Em Educagio - Curso Graduagio Completo {Direta25%) RS 3.178 |R$ 5.641 23%| RS 4528 80% RS 4297 RS 3.008 53%

Fonte: Salarios iniciais e finais sao do Painel Estatistico de Pessoal (Ministério do
Planejamento). Elaboragao dos autores.

tindo algumas vantagens no calculo do beneficio, a depender do ano de
ingresso do servidor. Quanto ao valor do beneficio de aposentadoria, a
regra de transicao da Emenda Aglutinativa da PEC 287 (Art. 2°) depen-
dera fundamentalmente do ano de ingresso no servigo publico. Segue
abaixo a descrigao da regra de transigao.

Para os servidores que cumpram cumulativamente os requi-
sitos gerais:

I. ldade Minima: 60 anos de idade se homem e 55 anos se mulher
(55/50 anos se professor/a);

2. 35 anos de contribuicao se homem e 30 anos se mulher (30/25
anos de contribuigao se professor/a);

3. No caso de nao haver cumprido 35/30 anos de contribuigao até
a publicagao da emenda constitucional, tera ainda que cumprir tempo
adicional de contribuigao equivalente a 30% do tempo que faltar;

4. 20 anos de efetivo servigo publico; e

5. 5 anos no cargo em que se aposentar.

Terdo as seguintes op¢oes e valores de aposentadoria:

I. Os servidores que ingressaram no servigo publico até 16 de
dezembro de 1998 poderao optar pela redugao das idades minimas dos
requisitos gerais em um dia de idade para cada dia de contribuicao que
exceder o tempo de contribuigao exigido (35/30 anos). Nesta opgao,
farao jus a 100% da média de todas as remuneragoes a partir de julho
de 1994, portanto nao farao jus a integralidade ou paridade;

2. Os servidores que ingressaram no servigo publico em cargo efe-
tivo até 3| de dezembro de 2003 e que se aposentem aos 65 anos de
idade, se homem, ou 62 anos, se mulher, ou 60 anos se professor/a, além
dos quatro requisitos gerais complementares a idade minima, farao jus a
totalidade da remuneragao do servidor no cargo efetivo em que se der
a aposentadoria (integralidade);

3. O restante dos servidores que ingressaram no servigo publico
até 3| de dezembro de 2003 e que cumprirem os cinco requisitos ge-
rais, mas nao alcangarem 65/62 anos de idade (homem/mulher, 60 anos
se professor/a) farao jus a 100% da média de todas as remuneragoes a
partir desde julho de 1994;

4. Todos os servidores que ingressaram apos 3| de dezembro de
2003 terao o desconto proposto pela emenda em tela (média de todas
as remuneragoes e desconto de 30% aos 25 anos de contribuigao, com
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progressao do valor até 100% da média para aqueles que acumularem
40 anos de contribuigao), mas deverao cumprir todos os requisitos ge-
rais, inclusive os 35/30 anos de contribuicao.

A regra de transicao tem dois efeitos basicos: um sobre a idade
minima de aposentadoria do servidor (“efeito idade”) e outro sobre o
valor de seu beneficio de aposentadoria (“efeito valor”). Grosso modo,
os servidores que ingressaram até 2003 poderao aferir vantagens no
valor de seus beneficios: direito a integralidade ou a média de todos os
saldrios. Ja os servidores que ingressaram de 2004 em diante farao jus
apenas a redugao da idade minima, em comparagao a idade minima geral
estabelecida em 65/62 anos.

E importante ressaltar que, apesar de aparentar contemplar a
todos os servidores que ingressaram até a aprovagao da PEC 287, di-
gamos, até 2018, nao é isto que ocorrera na pratica. O § |° do Art. 2
estabelece que a idade de acesso a regra de transigao aumenta em um
ano a cada 2 anos apos aprovagao da PEC. Este é um mecanismo de
exaurir no tempo os efeitos da regra de transi¢ao, no que tange a idade
minima de aposentadoria.

Desta forma, apenas as servidoras que em 2018 terao 48 anos
ou mais poderao gozar de uma redugao, ainda que pequena, na idade
minima de aposentadoria. Se em 2018 uma servidora tiver 48 anos,
podera se aposentar com 61 anos, se tiver 49 anos podera se aposentar
quando alcangar 60 anos, com 50 anos podera se aposentar quando
alcangar 59 anos em 2027, e assim por diante. Isto, logicamente, se acu-
mular todos os outros requisitos gerais.

No caso dos homens, apenas aqueles que tiverem, em 2018, 54
anos ou mais poderao gozar de alguma redugao na idade minima. Assim,
a regra de transigao, no que tange a possibilidade de se aposentar antes
da idade minima geral de 65/62 anos, termina em 2032 para as servido-
ras (2038 para as professoras) e 2028 para os servidores.

De acordo com os dados do Ministério do Planejamento de

Quadro 2 - Idades Minimas de Aposentadoria na

Regra de Transicao

| et |

RGPS
53/55
54/56
55/57
56/58
57/59
58/60
59/61
60/62
61/63
62/64
62/65
62/65
62/65

RPPS
55/60
56/61
57/62
58/63
59/64
60/65
61/65
62/65
62/65
62/65
62/65
62/65
62/65

RGPS RPPS RPPS RGPS e RPPS RGPS e RPPS
48/50 50/55 55 Nao ha limite N3o ha limite
49/51 51/56 55 Ndo ha limite NZo ha limite
50/52 52/57 55 NZo ha limite N&o ha limite
51/53 53/58 55 N&o ha limite  Ndo ha limite
52/54 54/59 55 Ndo ha limite N&o ha limite
53/55 55/60 55 N&o ha limite  N&o ha limite
54/56 56/60 55 N&o ha limite  N&o ha limite
55/57 57/60 55 Ndo ha limite N&o ha limite
56/59 58/60 55 Nao ha limite N3o ha limite
57/60 59/60 55 Nao ha limite N3o ha limite
58/60 60/60 55 NZo ha limite N&o ha limite
59/60 60/60 55 Ndo halimite  N&o ha limite
60/60 60/60 55 Ndo halimite  N&o ha limite

Fonte: Infografico Valor Econémico consultado em http://www.valor.com.br/sites/de-
fault/files/infograficos/pdf/emendareforma.pdf.



outubro de 2017, estima-se que a administragao publica do executivo
civil federal tenha 37% de seus servidores ativos com 54 anos ou mais
se homem ou 48 anos ou mais se mulher. No entanto, se se considerar
que os servidores que ingressaram depois de 2012 nao terao comple-
tado 20 anos de servigo em 2032, quando termina o “efeito idade” da
regra de transigao, a proporg¢ao dos atuais servidores ativos do execu-
tivo federal com essa opgao cai para 30%. Ainda faltaria deduzir deste
percentual os servidores que nao terao completado os 35/30 anos de
contribuigdao adicionados do pedagio de 30%.

Depreende-se que no minimo 70% dos servidores ativos civis do exe-
cutivo federal ndo poderdo se aposentar com menos de 65/62 anos, pois a
regra de transicdo proposta pela Emenda Aglutinativa de novembro de 2017
ndo os contempla.

Ja as vantagens pecunidrias garantidas pela regra de transicao
(“efeito valor”), nao sao muito significativas em relagao a regra geral,
pois exigem muitos anos de contribuicao para seu alcance. Para os
servidores que ingressaram antes de 2003, a integralidade do beneficio
estaria garantida apenas na hipotese de alcangarem idade minima de
65/62 anos, 35/30 anos de contribuicao adicionado do pedagio de 30%,
20 anos de servigo publico e 5 anos no ultimo cargo.

Tabela 2 - Estimativa de servidores civis do executivo federal com e sem opcdo de apo-
sentadoria antes dos 65 anos se homem e 62 anos se mulher

Nimero Miximo de
; S S . Nimero de Servidores Com J _
Sm&mhb];ﬁ;ﬂ(:]vmdo]ixemhvo Servidores | Opgiio de Redngio da Com Opcio Sem(:'}))guo
(de=/2016) Idade de
Aposentadona*
Total 707519 213 876 30% T0%
Admitides de 2012 a 2016 (inclusive) 121.939 - 0% 100%
Admitidos até 2011 {inclusive) 585.580 213.876 37% 63%

Fonte: Elaboragio propria a partir do Boletim Estatistico de Pessoal (Ministério do

Apesar de 59% dos servidores ativos terem ingressado antes de 2003,
estes terdo que alcangar os 35/30 anos de contribuicdo acrescidos de 30%
do tempo faltante, para fazer jus as vantagens pecunidrias prometidas pela
regra de transicdo da emenda aglutinativa, seja a integralidade do beneficio,
seja a média de todos os saldrios.

A partir da idade média no ingresso dos servidores civis do exe-
cutivo federal admitidos apos 2003 e da idade média de todos esses ser-
vidores, foi possivel, por residuo, estimar a idade média dos servidores
admitidos até 2003. Por meio deste método aproximativo, e na falta de
tabelas e micro dados publicos mais detalhados sobre a matéria, esti-
mou-se o tempo médio de contribuigao dos servidores publicos admiti-
dos até 2003, a fim de avaliarmos se os 59% de servidores ingressantes
antes de 2003 poderao, de facto, ter acesso a beneficios mais elevados
que os garantidos pela regra geral.

A idade média de ingresso no servigo publico do executivo fede-
ral (civil) entre 1995 e 2016 foi de 33 anos de idade, com pouca variagao
anual. Assumindo-se a idade média de ingresso dos servidores admiti-
dos até 2003 também igual a 33 anos, e calculando-se a idade média des-
tes servidores em 2016 igual a 51,8 anos® , tem-se que faltaria, em média,
16,2 anos para completarem 35 anos de contribuigao, se homem. Isso
significaria um pedagio de mais 4,9 anos (30% de 16,2) de contribuigao.

Planejamento) jan/2017.

6. Calculado por residuo a partir

da idade média no ingresso daque-|
les admitidos apds 2003 (Boletim
Estatistico de Pessoal, jan/17 tabela
4.1) e a idade média de todos os
ativos na posi¢ao dez/16 (Boletim
Estatistico de Pessoal, jan/17, tabela
2.13). Assume-se, assim, que nao
houve aposentadoria de servidores
que ingressaram de 2004 em diante.
Estas sao estimativas com razoavel
fundamentac¢io e metodologia im-
posta pela auséncia de informagoes
publicas mais detalhadas.
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Grafico | — ldades Minimas de Aposentadoria na Regra de Transicdo
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir do Boletim Estatistico de Pessoal (Ministério do
Planejamento) jan/2017..

Ou seja, ainda precisariam trabalhar 21,] anos (somando-se o tempo
médio faltante para 35 anos de contribuicao de 16,2 anos e o pedagio
de 30% de 4,9 anos).

Logicamente, isto € uma média, ou seja, havera servidores que
terao de esperar mais e outros menos para completarem os anos mi-
nimos de contribuicao requeridos pela regra de transicao da PEC 287.
Sobretudo se o servidor ja houver acumulado tempo de contribuigao
no setor privado, que também sera considerado para o alcance do mi-
nimo exigido. Nao obstante estas limitagoes,a média nos revela o quao
dura é a regra de transigao, pois descreve uma tendéncia central dos
servidores que ingressaram até 2003.

Assim, além de ja estar em média com 51,8 anos de idade, o servidor
ingressante até 2003 terd que trabalhar em média mais 21,1 anos, podendo
aposentar-se com valor integral apenas aos 72,9 anos de idade, em média.
Para que em média se aposente aos 65 anos de idade, o tempo contributivo
fora do setor publico teria de ser de é anos, valor alto em se tratando de uma
média. E forcoso concluir que, mesmo para os servidores que ingressaram
até 2003 a regra de transicdo impde condicoes excessivamente restritivas
quando tomadas cumulativamente.

A cumulatividade dos requisitos implica em idades de aposentadoria
muito elevadas para se ter acesso ds vantagens pecunidrias da regra de tran-
sicdo, seja a integralidade ou a média de todos os saldrios. Assim, estima-se
que um numero significativo de servidores que ingressaram até 2003 terdo
seus beneficios calculados de acordo com a regra geral e ndo poderdo optar
pela regra de transicdo, tornando a migracdo e adesdo a Funpresp atraente.

Do exposto, cumpre observar que em nenhum outro momento,
mesmo se considerando a histéria de todas as reformas da previdéncia
pretéritas, uma proposta foi tao desrespeitosa com os pactos ja rea-
lizados com as geragdes passadas. As regras de transicao anteriores
ficam totalmente invalidadas. Desta feita, a emenda aglutinativa da PEC



287 frustra a expectativa de servidores que estao ha anos contribuindo
para o RPPS com valores altos, de | 1% sobre toda a remuneragao, sem
dar-lhes o devido tempo para se ajustar a nova realidade por meio do
esforgo individual de poupanga na pouca vida ativa que lhes resta.

Os Impactos da MP 805

No que toca a previdéncia do servidor, a MP 805, editada em outubro
de 2017, concomitantemente a tramitagao da PEC 287, aumentara a
aliquota de contribuicao da remuneragao que excede o teto de benefi-
cio do RGPS, ou seja, o que exceder R$ R$5.531,31 a valores de 2017.
A aliquota que hoje é de | 1% sobre toda a remuneragao, para ativos e
inativos, continuaria a mesma para a remuneragao abaixo do teto, mas
passaria a 14% para a parcela acima do teto. Isto valeria para ativos e
inativos.

Importante ressaltar que a MP 805 s6 afeta os servidores que
ingressaram antes de 2013 e nao aderiram ao regime de previdéncia
complementar instituido ao longo de 2013. Os servidores que ingres-
saram depois da instituicado do regime complementar de previdéncia
da Uniao, por meio da instituicao das Fundagoes de Previdéncia Com-
plementar do Servidor Publico (Funpresp-Exe para o Poder Executivo,
Funpresp-Leg para o Poder Legislativo e Funpresp-Jud para o Poder
Judiciario, Lei n° 12.618, de 30 de Abril de 2012, do governo Dilma), par-
ticipam do RPPS, mas suas contribui¢es e beneficios estiao limitados ao
valor do teto do RGPS, podendo optar por aderir a Funpresp mediante
uma aliquota de contribuigdo sobre os proventos que superam aquele
teto. A contrapartida da Uniao para o regime complementar sera igual
a aliquota escolhida pelo servidor, mas limitada a 8,5%. Diferentemente
do RPPS que é um regime de reparticao, o regime complementar é de
capitalizagao.

O aumento da aliquota de contribuicao do RPPS reduz o pa-
gamento liquido de beneficio de aposentadoria e pensao do servidor
inativo e aumenta a parcela que o governo retém em seus cofres. Desta
feita, do ponto de vista econémico,um aumento da contribuigao equiva-
le 2 uma redugao no valor do beneficio, de igual teor; ainda que de dife-
rente valor, daquela proposta pela Reforma da Previdéncia. Além disso,
a redugao da remuneracao liquida do segurado ativo ligado ao RPPS im-
plica numa perda de renda presente que, se fosse poupada pelo servidor,
traria bem estar no momento da aposentadoria. Assim, acumulam-se,
do ponto de vista economico, duas perdas,uma de rendimento presente
e uma de beneficio no futuro, ambas podendo ser representadas como
uma perda futura de bem-estar na velhice.

No ambito do servico publico civil do executivo federal (incluindo-se
administragdo direta, autarquias e fundagées, bem como empresas publicas e
sociedades de economia mista), dos 707 mil servidores na ativa em dezembro
de 2016, 444 mil, ou seja, 63% serdo afetados pela nova aliquota proposta
pela MP 8057, pois seus rendimentos mensais superam o teto do RGPS. Den-
tre os servidores inativos e pensionistas, dos 639 mil beneficidrios, 322 mil
serdo afetados, ou seja, 50%.

Segue-se que, como visto, parte expressiva dos servidores se-
riam afetados por ambas as medidas, a PEC 287 e a MP 805. Se consi-
derarmos que o Legislativo e Judiciario tém remuneragoes e beneficios
substancialmente mais altas que o Executivo, para estes a MP 805 tera

7. Todas as estimativas de impacto da
MP 805 foram calculadas por meio daj
tabela 3.1 e 2.2 do Boletim Estatistico
de Pessoal, de janeiro/2017, Ministé-
rio do Planejamento.
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Quadro 3 - Medida Proviséria N° 805, de 30 de outubro de 2017

IlCAPITULO XXVII

DA CONTRIBUICAO SOCIAL DO SERVIDOR PUBLICO

Art. 37. A Leino 10.887, de 18 de junho de 2004, passa a vigorar com as seguin-
[tes alteragdes:

“Art. 4° A contribuicdo social do servidor publico ativo de quaisquer dos Poderes
da Unido, incluidas as suas autarquias e fundacdes, para a manutencio do respec-
|tivo regime préprio de previdéncia social, sera calculada mediante a aplicagdo das

seguintes aliquotas:

ali referido.” (NR)

[ - onze por cento sobre a parcela da base de contribui¢do cujo valor seja igual
Jou inferior ao limite méximo estabelecido para os beneficios do Regime Geral de
Previdéncia Social - RGPS; e

I - quatorze por cento sobre a parcela da base de contribuicao que supere o limi-
|te maximo estabelecido para os beneficios do RGPS.

SUINC B T T S S

VI - o auxilio pré-escolar;

§ 3° A aliquota estabelecida no inciso II do caput néo se aplica ao servidor:

[ - que tiver ingressado no servigo publico até a data da publicagao do ato de
instituicdo do regime de previdéncia complementar para os servidores publicos
federais titulares de cargo efetivo e que opte por aderir ao regime de previdéncia
complementar ali referido; ou

I1 - que tiver ingressado no servigo publico a partir da data a que se refere a
alinea “a”, independentemente de adesao ao regime de previdéncia complementar

“Art. 5° Os aposentados e os pensionistas de quaisquer dos Poderes da Unido,
incluidas as suas autarquias e fundagdes, contribuirdo com aliquota de quatorze
por cento, incidente sobre o valor da parcela dos proventos de aposentadoria e de
pensdo que supere o limite maximo estabelecido para os beneficios do RGPS.
Paragrafo tnico. A contribui¢do de que trata o caput incidira apenas sobre as
parcelas de proventos de aposentadoria e de pensdo que superem o dobro do
|limite maximo estabelecido para os beneficios do RGPS quando o beneficidrio,
na forma da lei, for portador de doenga incapacitante” (NR)

Art. 38. O aumento de contribui¢do social previsto neste Capitulo somente pro-
duzira efeitos a partir de 1o de fevereiro de 2018”

8. Utilizou-se aqui o simulador de

migracao e adesdo da Funpresp-Exe

em https://www.funpresp.com.br/
ortal/.

9. Veja Ferreira (2008), Rangel
(2013), Amaral et al (2013), dentre
outros.
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ainda maior abrangéncia. A incidéncia da PEC 287 em conjunto a MP
805 leva a uma queda majorada do beneficio, o que torna atraente a
migragdo do RPPS para a Funpresp®. E a Funpresp, como de resto todo
o conglomerado da Previdéncia Privada, tem sérias limitagoes advindas
da proépria esséncia de um regime de capitalizagio em uma economia
instavel e de ciclos de crescimento curtos como a brasileira. Em ultima
instancia, a prote¢ao na velhice dependera da taxa de rentabilidade do
fundo, passando de um regime com beneficio definido para um de bene-
ficio indefinido.

Com efeito,a época de implantagao da Funpresp, muitos estudos
atuariais’ mostraram que a adog¢io de uma aliquota de contribui¢io de
8,5% casada com a mesma aliquota do governo, e com uma rentabilidade
moderada (porém alta para niveis internacionais) de 4% real a.a., a taxa



de reposicao oferecida pela Funpresp nao alcangaria o valor do benefi-
cio do RPPS, com a regra da média dos 80% maiores salarios. Ou seja,
a taxa de reposigao da Funpresp é baixa. O relatério anual da Funpresp
de 2016 mostra que, desde sua criagao, a rentabilidade acumulada de sua
carteira tem ficado de fato préoxima a um rendimento real de 4% a.a.
Por conta da taxa de reposicao mais baixa, muitos servidores
que poderiam migrar nao o fizeram e muitos servidores que estao sujei-
tos ao teto, que ingressaram apos 2013, nao aderiram. A taxa de adesao
dos servidores ainda é baixa, de 56% (Relatorio Anual da Funpresp-Exe,
dezembro/2016). Isto significa que o experimento de capitalizagao mais
relevante da previdéncia publica no Brasil ainda € incipiente. Nao é
surpresa que o governo almeje acelerar o ritmo da transicao do RPPS
em direcao a Funpresp, no sentido de realizar, o mais rapido possivel, a
promessa de redugao do peso da despesa obrigatoria no gasto, produ-
zindo evidéncia contundente para a capitalizagao do proprio RGPS.
Para promover a migragao e adesao a Funpresp, além da aliquota
majorada de 14% da MP 805 e da reducao do beneficio proposta pela

Grafico 2 — Comparativos de rentabilidade da Funpresp ExePrev e LegisPrev

Acumulada 2013 a dez/2016
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PEC 287, o governo arcara com um beneficio especial calculado
sobre as contribui¢oes ja realizadas ao RPPS, dando um incenti-
vo substancial para que os servidores realizem a opgao. Isto se
confirma ao efetuar simulagoes disponibilizadas pela Funpresp
em seu site, para servidores de carreiras selecionadas, com ren-
dimento acima do teto, se nao estiverem contemplados pelas
vantagens pecuniarias da regra de transicao da PEC 287. Estes
servidores terdo ganhos expressivos ao migrar para a Funpresp'.

Grosso modo, a partir de fevereiro de 2018 quando de
sua vigéncia, a MP 805 reduz o beneficio liquido dos servidores
ja aposentados e pensionistas, a0 mesmo tempo em que abre
mao das contribuigoes de boa parte dos servidores ativos, que

LegisPrev

Fonte: Funpresp

10. Utilizou-se aqui o simulador d¢
migracio e adesdo da Funpresp-Exe
em https://www.funpresp.com.br/
portal/,
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devem aderir a Funpresp. Em termos fiscais o efeito liquido nao é claro,
mas cumprem, a um s6 tempo dois objetivos: acelerar o processo de
consolidagdo da maior experiéncia de capitalizagao do pais e penalizar
os idosos, pensionistas e servidores que, até o momento, ainda tém o
direito a paridade e a integralidade de beneficios.

Desde a instituicao da Funpresp, sabe-se que o governo tera que
arcar com um custo de transi¢ao do atual regime para o regime de ca-
pitalizacao (Caetano, 2008; Silveira et al, 201 1). Os custos de transicao
decorrem da perda de arrecadagao de contribuigoes previdenciarias nas
primeiras décadas apos a instituicao da Funpresp. Silveira et al (201 1)
estimaram um custo de transicao médio da ordem de 0,04% do PIB ao
ano, ao longo de 30 anos.

De acordo com o mais recente calculo atuarial de Schettini et
al (2017), o déficit atuarial do RPPS, que num horizonte de 75 anos a
valor presente chega a 35% do PIB de 2016, seria minimizado para 6,5%
do PIB se a Reforma da Previdéncia fosse aprovada nos termos de seu
substitutivo de 10/05/2017. Metade desta redugao seria devido as novas
regras de pensoes, mas a outra metade nao pode ser considerada uma
economia, uma vez que deriva da postergagao das aposentadorias para
idades mais longevas, mantendo-se, assim, o custo de pagamento dos
salarios dos servidores. Mas esta analise nao leva em conta as perdas
de receita liquida da MP 805.

Tomando-se por base os valores de dezembro de 2016 e esta-
belecendo-se algumas hipéteses, € notodria a perda de arrecadagao do
governo. A tabela 5 mostra que, se nao houvesse qualquer migragao a
Funpresp, a arrecadagao mensal da parcela do servidor civil do executi-
vo federal, ativos e inativos, ao RPPS aumentaria de R$1.284 milhdes ao
més para R$1.438 milhoes ao més. No entanto, se houver migragao de

Tabela 3 — Arrecadacao mensal da parcela do servidor civil do executivo fe-
deral, segundo hip6teses de migracdo dos servidores ativos com remunera-
cdo acima do teto do RGPS para a Funpresp (dezembro 2016 - R$ milhoes)

Hipteses Afivos :mpm Total
Antes da MP 805 Rt 725/ R$ 559 | R$ 1284
1-Sem Migragso ‘¥ Rt 817 RS 622 |R$ 1438
Apis MP 805 (mihies RS) |2 ComMigagio de 41%® | RS 640 | RS 622 | RS 1262
3-Com Migragio de 100%™ | RS 386 | RS 622 | RS 1008
1-Sem Migraciio 13% 11% 12%
Apas MP 805 (Vagacio %) |2-Com Migragio de 41% -12% 11% 2%
3-Com Migragzio de 100% A% 11% 21%

Fonte: Fonte: elaboragao propria por meio das tabelas 3.1 e 2.2 do Boletim Esta-
tistico de Pessoal, jan/17, Ministério do Planejamento, assumindo-se a distribuigao
remuneratoria dos pensionistas igual aquela dos aposentados e a remuneragao média
16% acima do ponto médio de cada faixa de remuneragao. Valores estimados apro-
ximados. (1) Assumiu-se | 1% de contribuicao sobre os rendimentos até o teto do
RGPS e 4% do que excede o teto até a média de rendimento da faixa de remunera-
¢ao para os ativos e inativos. (2) Assumiu-se que: (i) 59% dos ativos de cada faixa de
remuneragao que excede o teto do RGPS contribuirao com 1% até o teto e 14%
do que exceder o teto até a média de rendimento da faixa; e (ii) 41% dos ativos de
cada faixa de remuneracao que excede o teto do RGPS contribuirao apenas com

I 1% do teto, pois migrariam para a Funpresp. (3) Assumiu-se que todos os servidores
com rendimentos acima do teto do RGPS migrariam para a Funpresp, contribuindo
ao RPPS apenas | 1% de seus rendimentos até o teto.



um numero de servidores ativos equivalente a proporgao daqueles que
ingressaram depois de 2003 (41%), e que terao grandes perdas com a
PEC 287 e a MP 805, a arrecadagao cairia para R$1.262 milhoes ao més,
ou seja, uma queda de 2%.

Se todos os servidores ativos civis do executivo federal que tém
rendimentos acima do teto do RGPS migrassem para a Funpresp-Exe,
a arrecadagao derivada da contribuigao previdenciaria dos servidores
ativos, que hoje é de cerca de R$ 725 milhoes ao més passaria para
R$ 386 milhoes ao més, configurando perda de 47%. Ja o aumento da
arrecadagdo com a aliquota majorada de 4% sobre os beneficios de
aposentados e pensionistas (aplicada apenas sobre a parcela acima do
teto), seria de | |%.

Somando-se o efeito positivo e o negativo, com a MP 805 e a PEC
287 o governo podera perder 2 1% da arrecadagdo ao RPPS se todos os servi-
dores ativos com rendimentos acima do teto migrarem para a Funpresp. Isto
equivale a uma perda anudlizada de, aproximadamente, R$ 3,5 bilhdes aos
cofres do governo.

Em suma, a MP 805 acelera o processo de consolidagao do re-
gime complementar de previdéncia do servigo publico federal, na me-
dida em que, em conjunto com uma regra de transigao excessivamente
estreita e uma taxa de reposicao baixa proposta pela PEC 287, torna
a migragao para a Funpresp atraente a maioria dos servidores. Assim,
do ponto de vista fiscal, a MP aprofunda o custo de transi¢cao para um
regime de capitalizagdo no curto e médio prazos. Ademais, reduz o
beneficio liquido de 50% dos aposentados e pensionistas, que nao tém
opgao de adesao a regimes complementares por haverem chegado ao
término de suas vidas ativas.

Conclusao

O presente texto procurou quantificar o numero de servidores que
serao objeto da regra de transicao da PEC 287/2016, bem como da MP
805/2017. No primeiro caso, ao destrinchar-se a regra de transicao em
seus efeitos “idade” e “valor”, conclui-se que, no minimo, 70% dos ser-
vidores ativos civis do executivo federal nao poderao se aposentar com
menos de 65/62 anos, pois a regra de transigao proposta pela Emenda
Aglutinativa de novembro de 2017 nao os contempla.

No que tange as vantagens pecuniarias prometidas pela regra de
transicao, apesar de 59% dos servidores ativos terem ingressado antes
de 2003, estes terao que alcangar os 35/30 anos de contribui¢ao acres-
cidos de 30% do tempo faltante, para fazer jus, seja a integralidade do
beneficio, seja a média de todos os salarios. Assim, o servidor ingressan-
te até 2003 tera que trabalhar em média mais 21,1 anos, podendo apo-
sentar-se com valor integral apenas aos 72,9 anos de idade, em média.
Para que se aposente aos 65 anos de idade, o tempo contributivo médio
fora do setor publico teria de ser de 6 anos, valor alto em se tratando
de uma média. E forcoso concluir que, mesmo para os servidores que
ingressaram até 2003 a regra de transigao impoe condigoes excessiva-
mente restritivas quando tomadas cumulativamente.

A cumulatividade dos requisitos implica em idades de aposen-
tadoria muito elevadas para se ter acesso as vantagens pecuniarias da
regra de transicao, seja a integralidade ou a média de todos os salarios.
Assim, estima-se que um nimero significativo de servidores que ingres-
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saram até 2003 terao seus beneficios calculados de acordo com a regra
geral e nao poderao optar pela regra de transigao, tornando a migragao
a Funpresp atraente.

Ja a MP 805/2017, que aumenta a aliquota de contribuigao do
servidor, afetara o rendimento liquido de 63% dos servidores publicos
civis do executivo federal, pois seus provimentos mensais superam o
teto do RGPS. Dentre os servidores inativos e pensionistas, 50% serao
afetados.

Conjuntamente, a regra de transicao estreita da PEC 287/2016
e a MP 805/2017 tornam extremamente atrativa a opgao de migragao
para a Funpresp do Executivo, Legislativo e Judicidrio. Isto acelera o
custo de transicao do RPPS ao regime de capitalizagao. S6 no ambito do
executivo federal, somando-se o efeito positivo e o negativo, o governo
podera perder 21% da arrecadagao ao RPPS se todos os servidores
ativos com rendimentos acima do teto migrarem para a Funpresp. Isto
equivale a uma perda anualizada de, aproximadamente, R$ 3,5 bilhoes
aos cofres do governo.

A par dos niumeros e das questoes levantadas neste artigo, que
demonstram um viés privatista nas propostas advindas do Governo,
cumpre nesta parte final levantar trés ordens de problemas futuros a
serem gestados a partir da emissao da PEC 287/2016 e da MP 805/2017.
Primeiramente ha que se fazer mengao ao draconiano processo de
transi¢cao, notadamente para aqueles funcionarios publicos que estao
mais proximos da aposentadoria e que se apoiaram durante toda sua
vida laboral em um pacto que esta sendo desfeito unilateralmente. De
fato,a postura governamental impositiva e autoritaria também pode ter
efeitos deletérios futuros, ja que tal modus operandi pode se repetir
em momentos vindouros aumentando as incertezas e a inseguranga do



funcionalismo.

Em segundo lugar, deve-se ressaltar que, no limite, ao sinali-
zar com a campanha de reducao de “benesses” e vantagens supos-
tamente indevidas associadas ao funcionalismo publico, o governo
promove uma deletéria e perigosa descaracterizagao da propria fun-
¢ao publica e sua importancia estratégica.Vendida a ideia de que o
funcionario publico é detentor de privilégios a serem extirpados, o
governo sinaliza uma perniciosa tendéncia de redugao do funciona-
lismo a niveis incompativeis com as reais necessidades de um pais
como o Brasil.

Contrario a propaganda do atual governo, e de setores do
empresariado nacional, o Brasil ainda necessita de acréscimos subs-
tanciais ao funcionalismo, na tarefa de expansao de direitos e de bens
publicos a todos seus cidadaos, tal qual delineado pela Constituigao
Federal de 1988. O Pais,com apenas 12% da populagao ocupada em
empregos publicos nos trés poderes e nos trés niveis da federagao,
sendo a média dos paises ricos da OCDE de 22% (OCDE, 2010), poe
em risco a propria soberania ao delinear um projeto privatista, com
reducao do Estado a niveis minimos.

Finalmente, acrescente-se que o governo sinaliza para a aber-
tura de um espago de atuacao ampliado para a previdéncia privada.
Esta passa, sobretudo no caso dos estados e municipios a contar
com um mercado potencial significativo, ainda que a experiéncia dos
regimes previdenciarios de capitalizagao nos moldes preconizados
tenha sido bastante negativa em outros paises. Exemplos como os
do Chile, onde a privatizagao da previdéncia ocasionou em curto
espago de tempo um terrivel rombo nas contas publicas, deveriam
ser objeto de atengao por parte dos gestores governamentais.

39






Notas sobre o diferencial salarial entre oS

setores publico e privado no Brasil

Motivacao

O diferencial salarial que os funcionarios publicos, em média, guardam
em relagao aos empregados do setor privado tem recebido destaque
da imprensa nos anos recentes conforme verificado em estudos acadé-
micos.

A visibilidade do assunto é ampliada a medida que se multiplicam
noticias a respeito de “supersalarios” auferidos por servidores, isto &,
salarios que ultrapassam o teto remuneratorio previsto na Constituicao
Federal para todos os_Poderes''.

Por um lado, a comparagao dos rendimentos de funcionarios
publicos e empregados do setor privado alimenta discussoes acerca da
eficiéncia do setor publico e do tamanho do Estado. Por outro, o hiato
de rendimentos publico-privado torna o emprego publico a opgao pre-
ferencial de parte dos trabalhadores, pois as vantagens remuneratorias
somam-se a garantia de estabilidade no emprego assegurada aos servi-
dores apos o periodo probatorio'?, prerrogativa que se destaca em uma
economia marcada pela instabilidade.

Em que pesem a visibilidade do assunto e o interesse crescente
por seus desdobramentos, as discussoes estao longe de se esgotarem.
O objetivo desta nota técnica é revisitar estudos académicos sobre o
diferencial salarial publico-privado, a fim de mapear e sistematizar as
contribuigoes existentes, com a finalidade de enriquecer o debate pu-
blico atual. Além disso, pretende-se langar luz sobre aspectos pouco ou
ainda nao explorados e que possam fazer parte de uma agenda futura
de pesquisas sobre o tema.

Este documento esta estruturado em trés segoes principais. A
primeira revisa a literatura que buscou quantificar e identificar os de-
terminantes da diferenga de rendimentos entre os setores publico e
privado no Brasil. A segunda segao aponta as limitagoes nesses estudos
que derivaram de restri¢oes na forma de captagao dos rendimentos do
trabalho nas bases de dados utilizadas. Adicionalmente, busca assinalar

11. Esse teto é estabelecido pelo
art. 37 da Constitui¢do Federal, em|
seu inciso XI — dado pela Emenda|

Constitucional no 41/2003 —, e

impede que um servidor publico
possa ter remuneragio que exceda
o subsidio mensal, em espécie, dos
Ministros do Supremo Tribunal
Federal,

12. Cabe destacar que o servido
contratado pela Consolidagao das

Leis do Trabalho (CLT) nao tem
direito a estabilidade no emprego.
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13. Adicionalmente, observam-se
diferencas com respeito ao conceito
de emprego publico adotado - que
pode ser amplo, compreendendo

a administracio indireta, isto €, os
empregados de empresas estatais, ou
pode restringir-se a administracéo
direta e autarquica.
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aspectos do hiato salarial publico-privado ainda pouco explorados em
pesquisas académicas. A Ultima se¢ao resume as principais considera-
¢oes do trabalho e adverte para a necessidade de estudos mais apro-
fundados sobre as praticas remuneratoérias no setor publico brasileiro e
suas diferengas em relagao ao setor privado.

O diferencial salarial publico-privado nos estudos
académicos

Nos trabalhos que visam comparar os rendimentos de trabalhadores
do setor publico e do setor privado, dois conceitos de diferencial sala-
rial saio comumente adotados: o conceito de diferencial bruto, que cor-
responde a diferenca entre as médias salariais praticadas em cada um
desses setores; e o conceito de diferencial controlado, que compara as
médias salariais para funciondrios com perfil produtivo e demografico
semelhante — por exemplo, com mesma idade, escolaridade, cor ou
raga, género e regiao de residéncia, entre outros. Em parte, as diferengas
de resultados entre as diversas pesquisas existentes decorrem da ado-
cao de um conjunto diferente de varidveis para o calculo do referido
diferencial controlado'®.

Marconi (2003) mostrou, com base nos dados da Pesquisa Na-
cional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE), que os salarios médios
pagos no setor publico sao superiores aos pagos no setor privado, e que
esse diferencial bruto de salarios aumentou ao longo da década de 90.
Com excegao dos celetistas, o salario das demais categorias de servi-
dores publicos apresentou crescimento superior ao registrado para os
trabalhadores do setor privado entre 1993 e 1999. Ao introduzir con-
troles para caracteristicas demograficas (género, cor e idade), produti-
vas (nivel educacional e experiéncia no trabalho) e institucionais (grau
de sindicalizagao e localizagao geografica do trabalhador) dos trabalha-
dores, este autor observou que os diferenciais salariais reduziram-se
substancialmente em relagao aos diferenciais brutos. Logo, as diferengas
na composicao da forga de trabalho entre os dois setores explicam uma
parcela significativa do diferencial bruto de salario.

Entre as caracteristicas da mao de obra que explicam parte rele-
vante do diferencial de salarios entre os setores publico e privado estao
o grau de escolaridade e a idade dos trabalhadores, que sao superiores
entre os funcionarios publicos. De acordo com Marconi (1997), entre os
motivos que explicam este fato estao os proprios requisitos de ingresso
no servigo publico: idade minima e formagao exigida para o exercicio
das diversas atribui¢oes. O fato de haver uma concentragio de traba-
Ihadores do setor publico nas faixas etarias de 31 a 40 e 41 a 50 anos é,
em grande medida, reflexo desses requisitos.

Vaz e Hoffmann (2007) estudaram o comportamento do hiato
de rendimento entre os setores publico e privado no periodo compre-
endido entre 1992 e 2005, empregando os dados da PNAD. Os autores
verificaram que, em 1992, os funcionarios do setor privado recebiam,
em média, 20% a menos que os servidores publicos. Em 2005 esse di-
ferencial bruto havia aumentado para 36%. Os autores empregaram a
decomposicao de Blinder-Oaxaca para identificar a parcela do diferen-
cial bruto de saldrios que esta associada as diferengas nas caracteristicas
observaveis entre os funcionarios publicos e os do setor privado — fos-
sem tais diferengas de natureza demografica, produtiva ou institucional.



Esse componente é denominado “efeito-composi¢ao” da mao de obra e
respondia pela totalidade do diferencial bruto observado em 1992; em
2005, no entanto, sua participagao havia declinado para 62,47%. O com-
ponente residual observado (37,53%), denominado efeito-estrutural,
expressa, segundo os autores, a existéncia de uma segmentagao entre
os mercados de trabalho nos setores publico e privado, que sao marca-
dos por critérios de remuneragao e mecanismos de incentivo distintos.
Os autores mostram, a titulo de exemplo, que as taxas de retorno por
cada ano adicional de estudo, sao, até os 9 anos de estudo, superiores
para funcionarios publicos, indicando que estes tém mais facilidade em
converter educagao em renda.A partir dos 9 anos, porém, essa situagao
se inverte, com os funcionarios do setor privado obtendo maior retor-
no para cada ano adicional de estudo.

Brasil (2016) também utilizou a PNAD e a decomposicao de
Blinder-Oaxaca para verificar o hiato de rendimentos publico-privado.
Entre as diferengas metodoldgicas entre seu trabalho e o de Vaz e Ho-
ffmann (2007) estd a adogao de corregao para o problema de viés de
auto selegdo da amostra, que deriva do fato de funcionarios publicos
nao constituirem necessariamente uma amostra aleatoria da forca de
trabalho, podendo deter caracteristicas nao observaveis diferentes das
apresentadas pelos empregados do setor privado — por exemplo, um
diferente grau de aversao ao risco de perda de emprego. Os autores
verificaram, para o ano de 2013, que os funcionarios publicos auferiam
um salario-hora médio 72,4% maior do que os trabalhadores do setor
privado, mas que 72,8% dessa diferenga bruta relacionava-se ao supraci-
tado efeito composigao da mao de obra.

Emilio, Ponczek e Botelho (2012) buscaram controlar nao ape-
nas os fatores observaveis que afetam o rendimento do trabalho, como
também as caracteristicas nao observaveis dos trabalhadores que sao
invariantes no tempo e que podem influir no rendimento do trabalho.
Para tanto, os autores exploraram a estrutura longitudinal da Pesquisa
Mensal de Emprego (PME/IBGE), que permite acompanhar a trajetoria
de um mesmo trabalhador por um periodo de até |6 meses.

A diferenca salarial entre os setores publico e privado foi esti-
mada comparando-se os salarios anterior e posterior de trabalhadores
que transitaram entre esses dois setores de emprego. Para tanto, foram
consideradas trés amostras distintas, referentes a trés formas de tran-
sicdo no mercado de trabalho: (1) a transicao de um trabalhador do
regime estatutario para um emprego regido pela CLT (tanto no setor
publico como no privado); (2) a transi¢ao do setor publico para o pri-
vado, dentro do regime celetista (excluindo da amostra, portanto, servi-
dores estatutarios); e (3) a transicao entre os setores publico e privado,
independentemente do tipo de contrato de trabalho firmado.

Os resultados encontrados por esses autores mostram um preé-
mio salarial em favor dos funcionarios publicos de, no maximo, 5% —
bastante inferior, portanto, ao reportado nos trabalhos anteriormente
citados. Em se tratando da comparagao restrita a empregados regidos
pela CLT, o hiato salarial entre os setores publico e privado nao se mos-
trou estatisticamente significativo.

Merece destaque, ainda, o trabalho de Belluzzo et al. (2005). Es-
ses autores fizeram uso de regressoes quantilicas a fim de estimar o
diferencial controlado de salarios entre funcionarios publicos e empre-
gados do setor privado em diferentes pontos da distribuicao de ren-
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14. Marconi (2003), Belluzzo,
IAnuatti e Pazello (2005), Vaz e
Hoffman (2007) e Brasil (2016)
analisaram o diferencial salarial
pulico-privado com base nos dados
da PNAD, ao passo que Emilio,
Ponczek e Botelho (2012) utilizaram
dados da PME.

15. A consulta pode ser feita por
nome, CPFE, 6rgao de exercicio, 6r-
gdo de lotagdo ou cargo de confianca
e traz nao apenas a remuneragao
total do servidor, como também os
itens que a compdem: http://www.
portaltransparencia.gov.br/servido-
res
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dimento. Assim, ao invés de obterem um Unico valor médio para a
diferenca de saldrios entre os setores publico e privado, controlados os
fatores observaveis, obtém-se estimativas para esse diferencial para di-
ferentes grupos de trabalhadores, a depender do ponto da distribuigao
da renda em que eles se encontram.A andlise teve por base os dados da
PNAD de 2001 e abrangeu tanto trabalhadores formais quanto infor-
mais. Os resultados mostram que a vantagem salarial do setor publico
diminui nos quantis superiores da distribuicao da renda.Adicionalmente,
nas esferas municipal e estadual de governo esse padrao é revertido,
com o setor privado possuindo vantagem salarial sobre o setor publico.

Limitacoes e lacunas

Dificuldades na captac¢ao dos rendimentos do trabalho

A maior parte das pesquisas que constataram a existéncia de um dife-
rencial de salarios entre funcionarios publicos e empregados do setor
privado no Brasil basearam-se em informagoes oriundas da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE) ou da Pesquisa
Mensal de Emprego (PME/IBGE)'. Os dados captados por essas pes-
quisas, no entanto, apresentavam algumas limitagoes que restringiam o
alcance dos resultados obtidos, exigindo, pois, cautela em sua analise.
Trés deficiéncias merecem destaque:

i. a subdeclaragao dos rendimentos, sobretudo nos estratos mais
altos de renda;

ii. a omissao de varios tipos de renda real;

iii. a auséncia de um quesito especifico para captar rendimentos
advindos de abonos salariais, participagao nos lucros e resultados
(PLR), comissoes, prémios e gratificagoes.

Com relagao a subdeclaragio de rendimentos (i), esse é um
comportamento observado em todas as pesquisas baseadas na declara-
¢ao do entrevistado, em qualquer pais. O grau de subdeclaragao é tanto
maior quanto maior for o rendimento do individuo e varia conforme a
natureza do rendimento, sendo menor para os rendimentos do trabalho
formal e os “oficializados”, como pensdes e aposentadorias, aumentan-
do progressivamente quando se trata da renda proveniente do trabalho
informal e de ganhos sobre o capital (ROCHA, 2002).

Vale notar que desde 2012 a remuneragao dos servidores ativos
civis e militares e dos agentes do Poder Executivo Federal encontra-se
disponivel para consulta publica no Portal da Transparéncia do Governo
Federal'® Essa ampla transparéncia e publicidade dada aos salarios pagos
na administragao publica federal pode representar um desestimulo a
pratica de subdeclarar os vencimentos, por ocasiao de entrevistas em
pesquisas domiciliares. Assim, é possivel que as taxas de subdeclaracao
nao sejam homogéneas, variando a depender do grupo de trabalhadores
envolvido. Portanto, ao se compararem os rendimentos do trabalho nos
setores publico e privado utilizando-se pesquisas domiciliares, o diferen-
cial encontrado pode estar sendo influenciado por diferentes compor-
tamentos no momento de declaragao dos rendimentos, particularmen-
te quando sao alvo de comparagao os trabalhadores pertencentes aos
estratos mais elevados de renda.

A utilizacio dos dados da Relagao Anual de Informagoes So-




ciais (RAIS/MTE), em lugar de dados oriundos de pesquisas domiciliares,
permite contornar o problema que advém da subdeclaragao de rendi-
mentos, em razao de se tratar de um registro administrativo cujas in-
formagoes sao declaradas pelo empregador. Outra vantagem da RAIS é
seu carater censitario. Por outro lado, essa pesquisa oferece uma menor
variedade de varidveis que possam ser utilizadas para a estimativa do
diferencial controlado de salarios entre os setores publico e privado'®.

A omissao de varios tipos de renda real (i) no computo do
rendimento do trabalho é outra deficiéncia observada nas pesquisas
domiciliares. E o caso, por exemplo, da parcela do salario paga sob a
forma de beneficios indiretos (fringe benefits)'’, tais como pagamentos a
fundos de pensao privados, seguridade social, seguro-desemprego, dis-
tribuicao de parcela do pagamento sob a forma de vale ou tiquete-refei-
¢ao, cesta de alimentos e refeicao no refeitério da empresa, distribuigao
de vale ou tiquete-transporte e a possibilidade de utilizagao de veiculo
da empresa, assisténcia médica e odontologica parcial ou totalmente
custeada pelo empregador, reembolso total ou parcial de despesas com
remédios prescritos por médico, bolsas de estudo subsidiadas para os
funcionarios completarem seus estudos ou realizarem uma poés-gradua-
¢ao, programas de subsidio para o estudo de idiomas etc. Nem sempre
ha clareza sobre o carater desses beneficios indiretos — se podem ser
caracterizados como despesas operacionais, ou se podem ser conside-
rados rendimentos do trabalho assalariado. Além disso, muitos desses
beneficios sao extensivos ao conjuge e aos filhos do empregado.

As evidéncias empiricas sugerem que a proporcao de beneficios
nao monetarios na remuneragao total dos empregados cresce a medida
que crescem os salarios.Adicionalmente, a porcentagem de empregados
que recebem beneficios nao monetarios consideraveis aumenta a medi-
da que aumenta o tamanho da firma (BERNDT, 1991).

Tal como no setor privado, o rendimento real funcionarios publi-
cos — particularmente dos altos funcionarios do governo — também é
influenciado por beneficios indiretos, como, por exemplo, direito de uso
de imovel funcional, passagens aéreas, direito de uso de veiculo oficial,
entre outros. Contudo, essa forma de remuneragao nao beneficia uni-
formemente funcionarios do Executivo, do Legislativo e do Judicidrio.
Assim, ao se compararem as diferengas salariais entre os funcionarios
publicos e os empregados do setor privado agregando-se os funciona-
rios dos trés Poderes, oculta-se o fato de que nem todos os servidores
usufruem de beneficios indiretos na mesma magnitude.

Ha que se notar, por fim, que nem a PNAD, em sua antiga meto-
dologia,nem a PME incorporavam ao rendimento mensal do trabalho os
valores advindos de abonos salariais, participagao nos lucros e resulta-
dos (PLR), comissoes, prémios e gratificagoes (iii). Essas pesquisas bus-
cavam eliminar tais componentes, considerados atipicos, do rendimento
do trabalho, haja vista o fato de perguntarem ao entrevistado o valor do
rendimento mensal normalmente auferido na semana de referéncia da
pesquisa, no trabalho em questao.

Abonos, PLR, comissoes etc. constituem, nao obstante, com-
ponentes importantes da renda de empregados de determinadas ati-
vidades. No ramo imobiliario, no comércio e no mercado financeiro,
por exemplo, as comissoes vinculadas ao volume de negocios efetuado
podem facilmente superar o piso salarial. Em alguns casos, executivos
recebem compensagao ou bonus na forma de agbes. A nao captagao

16. A titulo de ilustragdo, a con-|
di¢do do trabalhador com relagao

a sindicalizagdo, seu estado civil e a
condi¢do que assume em sua fami-
lia, bem como a situacao censitarial
do domicilio, ndo sdo informagdes
investigadas na RAIS. A informa-
¢do sobre cor ou raga, por outro
lado, conta com elevada taxa de|
ndo resposta. Na RAIS de 2015, por|
exemplo, entre os vinculos emprega-
ticios do setor publico — exclusive
empresas estatais —, apenas 6,87%
detinham informagdes referentes a
cor ou ra¢a do individuo.

17. De acordo com a metodologial
da antiga PNAD, “a parcela recebida
em beneficios (moradia, alimenta-
¢do, roupas, vale-refeicdo, alimen-
tagdo ou transportes , etc.) nao foi
incluida no computo do rendimento
do trabalho . (...) Os empregados e
trabalhadores domésticos que rece-|
biam apenas alimentagao, roupas,
medicamentos, etc. (beneficios), al
guisa de rendimento de trabalho,
foram incluidos no grupo “sem ren-
dimento de trabalho”. Os quesitos
43 a 47 do Dicionario de Pessoas da|
PNAD destinam-se apenas a captar|
se os empregados e trabalhado-

res domésticos receberam ou néo
beneficios como remunera¢ao do
trabalho,
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18. Segundo Carvalho (2017), o
artigo 611-A da Lei N° 13.467, de 13
de julho de 2017, amplamente reco-
nhecida como reforma trabalhista,
amplia as possibilidades de que os
salarios constituam-se de prémios,
PLRs e remuneragdo por produ-
tividade, pois afirma que acordos
coletivos tém prevaléncia sobre a

lei quando dispuserem sobre “(...)
IX - remuneracdo por produtivida-
de, incluidas as gorjetas recebidas
pelo empregado, e remuneragdo por
desempenho individual; (...) XIV

- prémios de incentivo em bens ou
servicos, eventualmente concedidos
em programas de incentivo; XV -
participacao nos lucros ou resulta-
dos da empresa” (Brasil, 2017).

19. O processo de terceirizacdo de
servigos nas empresas também tem
impacto negativo nos rendimentos
dos trabalhadores.
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dessas formas de pagamento ocasiona, portanto, a subestimagao da ren-
da dessas categorias de trabalhadores'®.

No setor publico, por seu turno, € comum a ocorréncia de gra-
tificagoes vinculadas ao desempenho e ao tempo de servigo. Tal parcela
do rendimento, no entanto, tende a ser imputada no valor do rendimen-
to do trabalho, quando o trabalhador responde a pesquisa domiciliar,
uma vez que ela é incorporada a seu vencimento basico.

Portanto, os dados sobre rendimentos extraidos da “antiga”
PNAD e da PME e utilizados em estudos empiricos sobre determinagao
de renda podem nao captar com precisao o diferencial total de salarios
entre trabalhadores dos setores publico e privado.

A metodologia adotada pela PNAD Continua busca superar par-
te dessas dificuldades. Além de perguntar ao empregado do setor pu-
blico ou do setor privado qual era o rendimento bruto mensal normal-
mente recebido em um determinado trabalho, também é perguntado se
no més de referéncia o individuo recebia |30, |40 salario, etc., férias, co-
missoes, horas extras ou bonificagoes e participagoes nos lucros. Caso
a resposta seja afirmativa, o individuo é indagado sobre seu rendimento
bruto, incluindo o(s) recebimento(s) adicional(ais) informado(s).

Novas pesquisas levando em consideragao os dados da PNAD
Continua poderao elucidar se essa mudang¢a metodologica resultou em
valores mais realistas dos rendimentos declarados pelos trabalhadores,
e se impactaram na magnitude do diferencial salarial entre os setores
publico e privado.

Adicionalmente, a divulgagao das informagoes do Imposto de
Renda Pessoa Fisica sob a forma de microdados, preservando o ano-
nimato dos declarantes, a exemplo do que ocorre nos Estados Unidos
desde os anos 1960, poderia auxiliar os pesquisadores a chegarem a va-
lores mais realistas dos rendimentos do trabalho para os trabalhadores
pertencentes aos estratos superiores da distribuicao de renda.Tais da-
dos poderiam ser combinados com aqueles provenientes de pesquisas
domiciliares, de modo a se obter estimativas corrigidas do diferencial
salarial publico-privado.

3.2 O diferencial publico-privado a luz do ciclo econé6mico
Algumas pesquisas analisaram o comportamento intertemporal do di-
ferencial salarial publico-privado.Vaz e Hoffmann (2007), por exemplo,
verificaram a ampliagao do referido hiato controlado de rendimento no
periodo compreendido entre 1992 e 2005. Ja Brasil (2016) abordou o
periodo 2004-201 3, verificando uma relativa estabilidade na magnitude
do hiato médio de rendimentos entre funcionarios publicos e emprega-
dos do setor privado. Em que pesem as diferencas metodoldgicas entre
essas pesquisas, a diferenga de resultados sugere a sensibilidade do dife-
rencial salarial publico-privado ao ciclo econémico.

E fato que o baixo crescimento econdmico e o desemprego ele-
vado dificultam as negociagoes salariais tanto no setor publico como no
privado, comprometendo ganhos reais nos salarios. No setor privado,
porém, a crise economica intensifica a rotatividade da mao de obra por
parte das empresas — com substituigao de empregados que ganham
mais pelos que recebem menos'’ — o que n3o ocorre no setor publico
devido a estabilidade no emprego. Adicionalmente, no setor publico
o achatamento dos salarios tende a ser mais lento, pois (a) parte dos
reajustes salariais sao previstos em lei; (b) a taxa de sindicalizagao dos




empregados € maior?. Assim, enquanto no setor privado os salarios
guardam relagao direta com as flutuagoes economicas, no setor publico
eles apresentam maior rigidez, sugerindo um comportamento contraci-
clico do diferencial salarial pablico-privado'®.

Eventuais discussoes acerca da diferencga salarial entre os seto-
res publico e privado nao devem, portanto, restringir-se a analise desse
hiato em um ponto isolado do tempo, sem considerar a fase do ciclo
econdmico em que o pais se encontra. Adicionalmente, um caminho
futuro para o aprofundamento dos estudos sobre o tema € a verificagao
empirica da hipétese de um comportamento contraciclico do hiato de
rendimento entre funcionarios publicos e empregados do setor privado.

3.3 Heterogeneidade no interior do setor publico

A comparagao salarial publico-privado realizada tendo por base dados
provenientes de pesquisas domiciliares leva em consideragao a segmen-
tagao dos funcionarios publicos entre as esferas federal, estadual e mu-
nicipal, mas nao considera a divisao associada aos trés Poderes, pois tais
dados nao permitem identificar claramente a qual Poder de Governo o
funcionario publico estd associado?'.

Assim, no calculo do diferencial salarial publico-privado nao é
possivel identificar a parcela do hiato de rendimento associada a seg-
mentagao dos funciondrios publicos entre os trés Poderes. Essa seg-
mentagao, no entanto, nao pode ser negligenciada, pois os patamares
salariais e a maneira como os saldrios sao determinados varia substan-
cialmente entre o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.

Dos trés Poderes, o Judicidrio concentra os saldrios mais altos,
seguido do Legislativo e, por ultimo, do Executivo. Considerando os da-
dos da RAIS 2015 e adotando controles para tempo no emprego, regiao,
escolaridade, sexo e idade do trabalhador, verifica-se que, em média, os
servidores dos Poderes Executivo estadual e municipal auferem um ren-
dimento por hora 27,7% e 45,9% inferior ao observado no Executivo
federal (categoria adotada como base de comparagao), respectivamente.
No Poder Legislativo, verifica-se que ha diferenciais positivos nos ambi-
tos federal e estadual (19,9% e 25,2%, respectivamente), e um diferencial
negativo no ambito municipal (-25,0%). No Poder Judiciario, percebe-se
que tanto os servidores da esfera federal (64,8%) como os da estadual
(36,7%) recebem uma remuneragao maior que os servidores do poder
executivo federal®. Em parte, essas disparidades s3o explicadas pela au-
tonomia orgamentaria e pelo poder de barganha de que algumas cate-
gorias dispoem ao pleitear reajustes salariais.

A heterogeneidade nas praticas remuneratorias no interior do
setor publico também transparece quando o tema dos “supersalarios”
auferidos por servidores vem a tona. O grafico a seguir traz o percen-
tual de vinculos empregaticios no setor publico para os quais se obser-
vam rendimentos superiores ao teto constitucional, segundo Poder e
esfera de governo.A tabulagao se baseia na remuneragao média mensal
declarada na Relagao Anual de Informagdes Sociais de 2015 e exclui fun-
cionarios de empresas estatais. Os percentuais sao obtidos dividindo-se
numero de vinculos com vencimentos superiores ao teto constitucional
em vigor no ano de 2015 (R$ 33.763,00) pelo niumero total de vinculos
empregaticios, segundo area de Governo.Vale notar que, nessa analise,
um mesmo servidor pode figurar em duplicidade, caso acumule cargos
ou empregos originados de fontes pagadoras distintas, possibilidade que

20. A taxa de sindicalizacio dos
empregados em servicos do seto
publico (28,5%) é praticament;
o dobro da observada no seto
privado (14,3%), segundo dados d
PNAD de 2014,

21. Ainda que o c6digo da Clas-
sificacdo Brasileira de Ocupagoes
esteja disponivel na PNAD, na PME
e no Censo, ele ndo permite separar
exaustivamente os funcionarios
publicos entre os trés poderes de|
governo.

22. Nessa compara¢ao foram exclu-|
idos os empregados das empresas
estatais. A varidvel cor ou raga ndo
foi adotada como controle devido 3
sua baixa taxa de resposta (6,87%).
A estimacéo considerou erros-pa-
dréo robustos a heterocedasticidade.
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€ prevista nos termos do artigo 37, XVI, da Constituicao Federal.

As maiores frequéncias de “supersaldrios” sao observadas nos

Poderes Legislativo Federal (2,93%) e Judiciario Estadual (1,72%). Os da-
dos mostram, ainda, que a incidéncia de valores acima do teto é menor
no Poder Executivo. Em parte, isso pode ser justificado pela existéncia
de um redutor na folha de pagamentos desses servidores que automa-
ticamente deduz da remuneragao os valores que ultrapassam o teto
constitucional.
Cardoso (2017) examinou as remuneragoes dos membros da carreira
do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo —, que se dividem entre
promotores e procuradores de justica. A autora verificou que 96,9%
dos membros percebiam rendimentos mensais médios acima do teto
constitucional em 2015. Apenas 3,1% nao superaram esse valor. A re-
muneragao-base (composta pelo subsidio, sem contabilizar férias e 130
salario) dos promotores de justica (la entrancia) era de R$ 24.818,71,
e a dos procuradores de R$ 30.471,1 I, ambas, portanto, dentro do teto
constitucional vigente a época. Porém, ao se somar a esses valores com-
plementos remuneratorios (a titulo de vantagens, abonos, indenizagoes,
outras indenizagoes e outros adicionais), a autora observou um incre-
mento médio de 62,5% sobre a remuneragao-base, de modo que o ren-
dimento médio mensal dos membros dessa carreira juridica em 2015
era de R$ 46.036,30.

Assim, a comparagao dos rendimentos entre funcionarios pu-
blicos e empregados do setor privado requer uma anadlise mais porme-
norizada das diferencas observadas entre os trés Poderes de Governo,
tanto no que se refere as caracteristicas dos trabalhadores, como nos
regimes de remuneragao praticados.

4. Consideracoes finais

Ao mesmo tempo em que, na imprensa, a diferenga salarial entre os se-
tores publico e privado no Brasil ganha visibilidade, no meio académico
pesquisadores tém se debrugado sobre o tema a fim de quantificar essa
diferenga salarial, identificar seus determinantes e mapear seu compor-
tamento intertemporal. As pesquisas realizadas mostram que a maior
parte da diferenca salarial bruta observada entre esses dois grupos de
trabalhadores pode ser atribuida a heterogeneidade com respeito as
suas caracteristicas demograficas e produtivas, pois, em média,a mao de
obra no setor privado é mais nova e menos qualificada.

Os trabalhos revisados revelam, ainda, nuances que merecem
destaque no debate publico sobre o tema, a saber: (a) o hiato salarial em
favor dos funcionarios publicos nao é homogéneo para todas as faixas
de rendimento, declinando a medida que se consideram trabalhadores
do topo da distribuicao do rendimento; (b) a magnitude do diferencial
pode variar substancialmente a depender da esfera de governo em ana-
lise; (c) ha também heterogeneidade espacial do diferencial de rendi-
mento.

Adicionalmente, a adogao de metodologias de andlise mais re-
finadas — como o controle de variaveis nao observaveis que afetam o
rendimento do trabalho — levou a observagao de diferenciais de rendi-
mento bastante reduzidos ou estatisticamente nao significativos.

Por outro lado, ha que se considerar que a maior parte dos estu-
dos realizados fez uso de dados provenientes de pesquisas domiciliares,



que apresentam limitagoes na captagao de rendimentos do trabalho.

Essas limitagoes nao podem ser negligenciadas, pois podem conduzir a
estimativas distorcidas da diferenga de rendimento entre os trabalhado-
res do setor publico e do setor privado. Nesse sentido, novas pesquisas
utilizando dados da PNAD Continua poderao elucidar se as mudangas
metodoldgicas adotadas por essa pesquisa levaram a obtengao de esti-
mativas mais acuradas do diferencial salarial publico-privado.

Adicionalmente, subsistem aspectos das diferengas salariais en-
tre os setores publico e privado ainda nao explorados, como o compor-
tamento desse hiato a luz do ciclo econémico.A sugestao é de que esse
hiato tenha um comportamento contra-ciclico, embora tal hipotese nao
tenha sido corroborada empiricamente para o caso brasileiro.

A heterogeneidade nas praticas remuneratorias observadas en-
tre os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario € um aspecto que ape-
nas comegou a ser tateado e que poderia ser desvelado caso maior
transparéncia e publicidade fosse dada as folhas de pagamento das esfe-
ras legislativa e judiciaria, em cumprimento a Lei de Acesso a Informagao
e a luz do que ocorre no Poder Executivo federal.
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Cargos de confianca

Os ocupantes de cargos de confianga da administragao federal — cargos
de diregao e assessoramento superiores (DAS) - sao decisivos para for-

mular e implementar de modo eficiente politicas publicas de qualidade.

Em particular os quadros do alto escalao — DAS 5 e 6 — podem exercer
expressivo poder de veto na formagao da agenda publica. Compreender
aspectos do perfil e caracteristicas estruturais associadas aos cargos
de confianga deve ser parte da reflexao sobre meios de aprimorar o
servico publico federal® .

O objetivo deste breve se texto é apontar que o reduzido tem-
po de permanéncia nos quadros de DAS no exercicio do cargo € um
dos principais obstaculos ao planejamento e implementagao eficiente
das politicas federais**, com repercussio negativa equivalente no con-
junto dos orgaos federais, independente do perfil das pessoas nomeadas
— embora este aspecto seja também importante.

Ha razoes porque a inconstancia e reduzido tempo de per-
manéncia atuam contra a formulagao eficiente de boas politicas. Cada
mudanga significa perdas — de tempo, de recursos economicos e de
memoria administrativa — no custoso processo de acumular conheci-
mento das rotinas administrativas dos orgaos, na celebragao de acordos
e interlocugoes intersetoriais de dificil costura e nas diferentes etapas
de longo e frequentemente demorado processo de detalhamento de
politicas.

A instabilidade dos DAS sofre os efeitos de nosso sistema de
governo, com coalizOes governistas que abrangem muitos partidos para
formar maiorias e alta rotatividade de ministros, que inevitavelmente
deflagra alteragoes em cadeia. Mas é possivel debater meios para blindar
parte dos quadros de livre nomeagao dessa instabilidade.

Por dois angulos complementares se pode observar essa ins-
tabilidade na dos quadros DAS. No primeiro angulo, ela se manifesta
pela rotatividade anual, ou seja, a entradas e saidas em cada uma das
posicoes. Os graficos | e 2 retratam apresentam a alta rotatividade, que
se incrementa, previsivelmente, nos anos que sucedem eleigoes presi-
denciais .

Anualmente, trés de cada dez ocupantes nomeados deixam seus

23. Em setembro de 2017 havial
11.350 cargos DAS, assim distribui-|
dos: DAS-1 (2.616), DAS-2 (2.737),

DAS-3 (2.374), DAS-4 (2.399),
DAS-5 (1.025) e DAS-6 (199). Desde
2016, aproximadamente 10 mil car-
gos DAS, especialmente nos niveis 1,
2 e 3, foram convertidos em Fungdes

Comissadas do Poder Executivo

(MPDG, 2017),

24. Este é um problema que vai além
de aspectos relacionados a qualifi-
cag¢do dos nomeados e aos critérios

utilizados para suas nomeagdes.
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DAS. E quando ocorrem mudangas ministeriais, as saidas e entradas se
ampliam ainda mais. Embora as alteragoes sejam mais acentuadas nos
cargos de maior hierarquia, elas sao altas em todos os niveis, o que
indica que os quadros dirigentes em todos os niveis padecem de per-
manente instabilidade.

Figura | — % de alteracdes anuais entre nomeados para cargos DAS 5 (1999-2015)
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Figura 2 — % de alteracdes anuais entre nomeados para cargos DAS 5 (1999-2015)
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Um segundo angulo de analise possivel sobre a instabilidade é
observar o tempo de duragao nos cargos. Na figura 3 verifica-se que a
distribuicao do tempo de sobrevivéncia de todos os ocupantes de DAS
(de 1999 a 2017), por nimero de meses. A chance de permanecer no
mesmo cargo por 4 anos é de somente 25%. Novamente, trinta por cen-
to saem no primeiro ano.A mediana do tempo de permanéncia de um
nomeado para cargo DAS | a 4 é 23 meses; e dos DAS 5 e 6,21 meses,
menos que meio mandato presidencial. Em setores como infraestrutura
e areas sociais, DAS 5 e 6 permanecem 19 e |7 meses, respectivamen-
te. E dificil justificar mudangas tio acentuadas em tio pouco tempo,
principalmente em cargos cuja atribuigao primordial é executar tarefas
administrativas, caso dos DAS em niveis | a 4.

Figura 3 - Distribuicao do tempo de sobrevivéncia dos funcionarios DAS (1999-2017)
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Fonte: Fonte: Lopez & Silva, 2017, com base em dados do Siape.
Obs.: Linha vertical corresponde a média.

O setor de infraestrutura ilustra este problema. A figura
4 indica que quase metade das nomeagoes para os cargos DAS
4 a 6 realizadas até o final de 2015 ocorreu neste ou no ano an-
terior; 65% foram nomeadas a partir de 2013.As nomeagoes em

24. A proporcio de filiados no
universo de nomeados é reduzida,
Em maio de 2017, menos de 15%
dos ocupantes eram formalmente

2015 sobem para 37%, e em 2014 caem para 10%. Mesmo que
2015 tenha sido o primeiro ano de um novo mandato, quando as
mudangas sao mais intensas, tratou-se de reeleigao (Bugarin, Lo-
pez & Bugarin, 2017). Quanto maior o troca-troca de ministros e
barganhas com partidos, mais intenso € este processo.
Caracteristicas do perfil influenciam o tempo de perma-
néncia. Quanto mais alto o nivel do cargo, menor o tempo de
exercicio. Ter filiagao partidaria reduz significativamente o tempo
de permanéncia®. Também é menor o tempo de exercicio dos
servidores sem vinculo com o servigo publico. Por outro lado,
quando maior a experiéncia no servigo publico — medida em

filiados. Mesmo no nivel 6, menos
de 30% apresentavam filiagdo for-|
mal a um partido politico. Valores
similares aparecem também de 2014
a2016. Embora seja claro que hd
fortes motivagdes para as escolhas,)
estas ndo se reduzem a escolha de
filiados a partidos.
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anos de carreira — maior a estabilidade.

Na grande variagao observada entre ministérios, os setores com
carreiras ja estabelecidas e antigas emplacam maior numero desses ser-
vidores em cargos de confianca, a exemplo da 4rea fazendaria. Areas
com politicas periféricas e burocracias frageis estio mais sujeitas a pa-
tronagem e menor profissionalizagao. Ali, a propor¢ao de servidores
federais em DAS permaneceu comparativamente baixa. Portanto, a es-
colha por nomear servidores de fora da carreira nao resulta apenas da
preferéncia das liderangas politicas, mas também da disponibilidade da
oferta de quadros qualificados no interior de cada pasta.

Ha espago para aprimoramentos, definindo-se regras que incen-
tivem a estabilidade nos cargos e reduzam a ingeréncia e o voluntaris-
mo politicos, a0 menos sobre cargos até os niveis de diregao. Pode-se
discutir se a alta diregao deve mudar ao sabor das mudangas politicas
— embora seja objeto de controvérsias e nao exista receita pronta —,
mas para os niveis intermediarios nao ha boa justificativa, exceto o de-
sempenho, caso houvessem avaliagoes continuadas e apropriadas, o que
nao ocorre. Atualmente, as mudangas produzem mais descontinuidade
de rotinas administrativas que qualquer suposto beneficio advindo de
“inovagoes” e “arejamentos” na gestao federal.

Até 2014, houve um movimento de recomposicao salarial e dos
quadros no servigo publico (como um dos capitulos aponta). Associado
a este movimento, observou-se aumento do nimero de servidores das
carreiras dos orgaos ocupando posigoes de diregao, na alta burocracia
(Lopez, 2015). O movimento foi positivo, porque tornou mais profis-
sional a ocupagao desses cargos. No debate sobre reforma no servigo
publico, preservar este movimento e os incentivos para que continuem,
é desejavel. Criar maior incentivo a estabilidade nos cargos de confianga,
bem como maior estimulo a sua composigao com servidores de car-
reira é fundamental. Mas este debate nao figura nas discussoes sobre
as reformas no setor e, quando ocorrem, se concentram em aspectos
exclusivamente orgamentarios.
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