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O objetivo principal do presente trabalho é verificar como evoluiu o padrido remuneratério das diferentes carreiras
com nivel superior dentro do Poder Executivo Federal ao longo do periodo de 1998 a 2015. A justificativa para
se estudar esses diferenciais salariais é que, nos ultimos anos, se verificou um aumento substancial dos salarios
do funcionalismo publico brasileiro. No entanto, os resultados obtidos pela técnica de analise de agrupamento
sugerem que existe um padrdo de maior valorizacdo das carreiras chamadas tipicas de Estado, em detrimento de
outras. Isso revela um padrao de apreciacio de saldrios dentro do Poder Executivo e, principalmente, um conflito
distributivo interno, em que aquelas carreiras mais proximas do poder central e com as caracteristicas de “tipicas de
Estado” foram sendo gradativamente beneficiadas, estabelecendo uma grande mudanga no padrdo remuneratorio
relativo ao longo do periodo analisado.

Palavras-chave: andlise de cluster; salarios publicos; Poder Executivo Brasileiro; carreiras de estado.

Diferenciales salariales en el Poder Ejecutivo brasileno: analisis de conglomerados

El objetivo principal del presente trabajo es verificar como ha evolucionado el patrén retributivo de las distintas
carreras con educacion superior dentro del Poder Ejecutivo federal durante el periodo de 1998 a 2015. La justificacion
para estudiar estos diferenciales salariales es que, en los ultimos afos, se ha verificado un aumento sustancial
de los salarios de los funcionarios publicos brasilefios. Sin embargo, los resultados obtenidos por la técnica de
analisis de conglomerados sugieren que existe un patrén de mayor apreciacion de las carreras denominadas tipicas
del Estado, en detrimento de otras. Esto revela un patrén de apreciacion salarial al interior del Poder Ejecutivo
¥, principalmente, un conflicto distributivo interno, en que las carreras mas cercanas al poder central y con las
caracteristicas de “tipicas del Estado” fueron paulatinamente beneficiadas, estableciendo un cambio importante
en el patrén de remuneracion relativa durante el periodo analizado.

Palabras clave: analisis de conglomerados; salarios publicos; Poder Ejecutivo brasilenio; carreras estatales.

Salary discrepancy in the Brazilian executive branch: a cluster analysis

This paper verifies the evolution of the remuneration pattern of different higher-level careers within the Brazilian
federal executive branch from 1998 to 2015. In recent years, the differences in remuneration have substantially
increased in the Brazilian civil service. However, the results obtained through cluster analysis suggest a pattern of
greater pay raise for “typical state careers” to the detriment of others. This reveals a pattern of salary appreciation
within the executive branch and, especially, an internal distributive conflict, in which those careers closer to the
central power and with characteristics of “typical state careers” were gradually benefiting, establishing a major
change in the relative remuneration pattern among different careers over the studied period.

Keywords: cluster analysis; civil servants salaries; Brazilian federal executive branch; state careers.
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1. INTRODUGAOQ

Em um contexto de profunda crise fiscal do Estado, como é a realidade dos tlltimos anos no Brasil, o debate
sobre as remuneragdes de servidores ptiblicos naturalmente surge como tema relevante. E comum observar,
na imprensa e em outras instancias do debate publico, criticas em relagao as vantagens das remuneragoes
dos servidores publicos em comparagao com os ganhos dos trabalhadores do setor privado. Em trabalhos
académicos, quando se trata de remuneragdes no servico publico, o tema principal é recorrentemente a
desigualdade de remuneragdes publicas versus privadas (Barbosa & Souza, 2012; Marconi, 2001, 2014;
Moriconi, Moura, Marconi & Arvate, 2009; Souza & Medeiros, 2013; Vaz & Hoffmann, 2007). Ja o
diferencial de salarios dentro do préprio setor publico é tema mais raro na literatura especializada.

Como apontado, geralmente os trabalhos académicos sobre a diferenca das remuneragdes dos
setores publico e privado concluem no sentido da vantagem dos trabalhadores daquele setor em
relagdo aos desse ultimo. Tal fendmeno, como afirmam Barbosa e Souza (2012), ¢ algo comum nao
somente no Brasil, mas em diversos paises. Esses mesmos autores, analisando o periodo entre 1995
e 2011, além de constatarem a vantagem das remuneragdes do setor publico em relagdo aos ganhos
dos trabalhadores do setor privado no Brasil, apontam que no intervalo de tempo analisado esse
diferencial ainda aumentou. Em outros trabalhos, como, por exemplo, em Marconi (2014) e em Vaz
e Hoffmann (2007) sdo apresentadas conclusdes no mesmo sentido. Ja Moriconi (2007) mostra que
ndo existe somente uma significativa diferenca salarial entre os setores privado e publico, mas ha
também grande desigualdade dentro do proéprio setor publico.

O tema do presente artigo ¢, portanto, o diferencial de saldrios dentro do setor publico, mais
especificamente entre carreiras de nivel superior do Executivo Federal. O objetivo é mostrar
como evoluiram as remuneragdes dessas diferentes carreiras ao longo do periodo de 1998 a 2015.
Especialmente, sdio mostrados os movimentos de diferenciagdo remuneratdria entre o segundo
mandato presidencial de Fernando Henrique Cardoso, o primeiro e o segundo mandatos de Luis
Inacio Lula da Silva e o primeiro mandato de Dilma Vana Rousseff. Como inovagao principal, além
da analise descritiva dos dados sobre remuneragdes iniciais e finais das diferentes carreiras corrigidos
pela inflagdo, o trabalho aplica uma analise de agrupamento dos salarios para estudar as mudangas
de padrado remuneratorio relativo entre as carreiras, procurando encontrar um padréao de alteracdes
relativas entre conjuntos de remuneragdes semelhantes.

A escolha pelo Poder Executivo se deu em razio do processo decisdrio sobre as remuneragdes
ser feita principalmente, nesse caso, por apenas um poder. Uma vez identificado o padrao, é possivel
apontar no sentido da existéncia de um sentido no processo decisorio, o que ultrapassaria as fronteiras
de gestoes diferentes a frente do Executivo Federal. Quanto as carreiras de nivel superior, procurou-se
estudar um grupo homogéneo, uma vez que o nivel educacional nao somente é variavel fundamental
determinante das remuneragdes no setor publico, tanto quanto em geral no setor privado e no mundo
todo. E claro que, como a base de dados para esse trabalho é inédita e foi constituida pelos autores,
o recorte também se deu em razao das limitagdes de informagdes homogéneas para os diferentes
poderes da Uniao.
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A motivagao para esse trabalho reside no fato de que ndo somente existe uma luta entre a
tecnoburocracia estatal e o setor privado pela apropriacao de excedente na forma de remuneragdes,
assim como existe igualmente uma luta interna no setor publico, na qual as diferentes categorias
disputam as disponibilidades orgamentarias para apropria-las na forma de vencimentos e de outras
vantagens. Além disso, observa-se que ha uma dinamica de barganha dentro do setor publico em
que as carreiras mais bem remuneradas vao servir de parametro para as negociagdes salariais das
categorias de remuneragao mais baixa. Portanto, saber como evoluiram as diferengas remuneratérias
dentro do setor publico pode servir de indicativo para quais serdo os padrdes remuneratorios que
servirdo de base para a luta das categorias com menor remuneragdo. Além de sugerir a existéncia
desse embate remuneratdrio ao longo do tempo.

Sao dois os resultados principais. Primeiro, observa-se na evolugao do valor real das
remuneragoes das carreiras ao longo do tempo um padrao conjunto chamado no presente estudo de
“queda-aumento-queda”, correspondente aos periodos dos chefes do Executivo Fernando Henrique
Cardoso, Luis Indcio Lula da Silva e Dilma Vana Roussefl. As evolu¢des do valor real das remuneragdes
de algumas carreiras escapam a esse padrao, mas, em linhas gerais, essa sequéncia traduz o historico
do valor real das carreiras estudadas.

Em segundo lugar, ja derivado da andlise de cluster, foi possivel mostrar um progressivo ajuste das
carreiras analisadas em diferentes grupos remuneratérios, apresentando como as carreiras de nivel superior
do Executivo Federal foram formando um padrao em grupos estatisticamente distintos de padrdes de
remunerac¢do. Esses grupos mudaram durante o periodo analisado, mostrando como determinadas
carreiras foram conquistando padrées de remuneragao mais altos, sempre aproximando-se das carreiras
mais bem remuneradas do Executivo Federal. Um resultado interessante da analise de cluster, nesse
sentido, ¢ como algumas carreiras — por exemplo, de auditoria e de gestdo — conquistaram um padrao de
remunerac¢do que no inicio do periodo era apenas ocupado pela carreira de delegado da Policia Federal.

No que segue, portanto, a apresentagdo da pesquisa se faz da seguinte maneira. A préxima se¢ao
analisa a literatura sobre fatores determinantes dos saldrios no setor publico. A terceira se¢do apresenta
e discute sinteticamente a ocorréncia do referido padrao “queda-aumento-queda”. Finalmente, a
quarta se¢ao mostra a analise de agrupamento, apresentando brevemente sua metodologia, seguida
dos resultados e comentarios sobre os principais padroes que eles sugerem, e o texto se encerra com
as conclusoes levantadas

2. DETERMINANTES DOS SALARIOS NO SETOR PUBLICO: A NEGOCIAGAO SALARIAL E OUTROS
FATORES

E razoavel admitir que a determinagio do nivel salarial dentro da administra¢io publica possua forte
componente orientado pelas forgas politicas dentro do préprio setor publico. Entre elas se encontram
o governo, respondendo a uma variedade de pressoes para a efetivagdo de diferentes politicas publicas,
e a classe dos servidores publicos, dividida em varias categorias. Obviamente, a arrecadagdo e a
conjuntura econdmica sdo fatores cruciais, mas a dindmica politica das negociagcdes que envolvem
esses segmentos citados forma um outro lado desse fendmeno. E por isso que, segundo Souza (2005),
a determinacdo dos salarios dos servidores publicos pode ser estudada — ou analisada — sob uma 6tica
de “economia politica” Esta envolve, é claro, os fatores puramente econdémicos, embora possua um
claro sentido de disputa distributiva que depende das relagdes de poder, e por isso politicas, entre
Governo e diferentes categorias de servidores publicos.
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A negociagao salarial no setor publico deve ser considerada, na visao de Summers (1974), como
parte de um processo governamental amplo. Dessa forma, a negociagdo coletiva deve ser avaliada
como resultado de um processo politico. Na visao tipica da ciéncia politica pluralista norte-americana,
a chamada classe tecnoburocrata' soma-se a outros grupos de interesse que disputam fatias da renda
nacional e, tratando-se do setor publico, em especifico, da arrecadagao publica. O argumento do autor,
entdo, é que os mais diversos grupos que auferem renda a partir do Governo vao lutar por maior
alocagao da receita governamental em seus setores. Por exemplo, os servidores disputam o or¢amento
com fornecedores do Governo, com grupos politicos que tém acesso a fundos especificos - sindicatos,
partidos politicos, organizagdes ndo governamentais — e com a classe politica.

Nessa perspectiva, a classe tecnoburocrata possui o que Bresser-Pereira (1981) caracteriza por
“vocagdo para o poder”, a qual é refletida no controle e na administra¢do da produgdo como um
todo. Com base nisso, essa classe disputa espagos de poder, e, sobretudo, remuneragao, utilizando
como barganha espagos de utilizagdo de seu conhecimento intelectual e atuagdo funcional. Em tese,
quanto maior a organizagao e quanto mais poder um funciondrio burocrata possui, mais elevada sera
sua posi¢do dentro da hierarquia da organizagdo. Nesse sentido, é possivel apontar que maior
serd sua remunerag¢io. Contudo, nem sempre e, na verdade, quase nunca, a tecnoburocracia vai atuar
em conjunto por aumentos lineares entre todas as categorias. A atuagao conjunta ¢ um equilibrio
instavel, pois para algumas categorias é bem mais facil impor perdas tanto para os agentes politicos,
como para os usudrios dos servigos publicos.” Sendo, inclusive, razoavel supor que as perdas para
os agentes politicos sdo mais sensiveis do que para o publico em geral. Os agentes politicos podem
responder mais diretamente, ou seja, com menos mediagdes, as suas perdas do que os interesses mais
difusos e mais dificilmente identificaveis da sociedade em geral.

Desse modo, algumas fungdes de Estado poderao assim obter maior apoio para conseguir
aumentos remuneratérios do que outras. E possivel pensar que aqueles servidores que prestam servigos
de forma direta a populagao - a street-level bureaucracy — terao maior facilidade de conseguir apoio
junto ao publico em geral. Além disso, Summers (1974) considera a possibilidade de que ocorra a
unido entre servidores e populacdo (eleitores) em busca de melhores servigos e melhores saldrios.
Todavia, na presente andlise, ndo é exatamente esse aspecto de proximidade com o publico que
prevalece para maiores sucessos na negociagdo, em vez disso a posi¢do na hierarquia organizacional
e o espago funcional da categoria — ou seja, em qual fungao do Estado elas atuam.

Wellington e Winter (1969) ressaltam as vantagens da tecnoburocracia publica em func¢ao de seu
tamanho para as negociagdes salariais. As questdes politicas envolvidas nas negociagoes de salarios

! Neste trabalho entende-se a tecnoburocracia como uma classe social, assim como a classe proletaria, operaria ou trabalhadora, ou como a
chamada burguesia ou classe capitalista. A tecnoburocracia surge, definitivamente, no contexto e em consequéncia da revolugéo tecnoldgica
provocada pelo Capitalismo. O aumento do conhecimento cientifico e a necessidade da gestdo e da aplicagdo desse conhecimento é o
elemento que prové a base para o processo de ascensdo dessa classe social, a tecnoburocracia (Bressser-Pereira, 1972, 2008; Martins,
1997). Mais especificamente, embora a tecnoburocracia nao seja somente publica, representada, por exemplo, pelos técnicos presentes
nas diferentes atividades econdmicas privadas — engenheiros, administradores, profissionais de satde, operadores do direito, etc. - aqui
explora-se a tecnoburocracia presente no setor publico. E possivel dizer, para detalhar melhor o recorte, que a tecnoburocracia do setor
puiblico compreende o funcionalismo, especialmente aquele de alta especializa¢o, diferenciado da classe politica - detentores de mandatos
eletivos permanentemente submetidos a alguma espécie de controle democratico direto.

2No que diz respeito ao objeto do nosso trabalho, é importante notar que em 2004 foi constituida a chamada Mesa Nacional de Negociagdo
Permanente (MNNP), com o objetivo de discutir a questdo salarial entre servidores publicos e governo. As discussdes na MNNP sdo
realizadas principalmente enfatizando o saldrio base e os beneficios sociais, no entanto, perpassa aos diversos debates referentes a
melhores condi¢des de trabalho, reajustes salariais, de forma a evitar a perda do poder de compra dos servidores, politicas salariais
permanentes, reposi¢ao de salarios para categorias que apresentavam defasagem, valorizacdo dos servidores publicos e qualificagdo dos
mesmos (Ministério do Planejamento Orgamento e Gestao, 2016).
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fazem com que os custos deixem de ser apenas econdmicos como no setor privado, mas que também
existam os custos politicos. Uma movimentagao grevista, dado o carater de bens essenciais oferecidos
pelo setor publico, além de engendrar pressao por parte dos préprios servidores, acaba desencadeando
a pressao por parte da populacdo - outra parte interessada nesse processo.?

No que se refere ao tamanho da burocracia publica, o estudo de Ventura (2017) encontra
evidéncias empiricas para o Brasil de que as categorias mais numerosas estdo associadas as areas de
funcionalismo publico consideradas sociais, como o trabalho em universidades, hospitais, e de apoio
técnico e administrativo, possuindo remuneragdes mais baixas e ocupando menores espacos de poder.
Ja as carreiras ligadas as dreas de finangas, controle, gestdo, auditoria, fiscalizagdo, atuagao juridica e
policiais sao carreiras em geral menos numerosas e com remuneragdes elevadas, associadas a maiores
ocupagdes de espacos de poder em fungdo de seu espago funcional. Dessa forma, é possivel pensar
que, quanto maior for uma categoria dentro da massa empregada no setor publico, maior sera sua
dificuldade em negociar saldrios com o governo. E quanto maior o espago de poder ocupado pelas
categorias, maior a facilidade em negociar os salarios.*

Além do gasto com pessoal e a negociagdo salarial, existem outros fatores importantes na
determinagao dos saldrios publicos que fogem ao escopo dessas variaveis. Ehrenberg (1973) afirma que
a essencialidade dos servigos poderia ser um desses fatores influentes no poder de barganha de uma
categoria na negociagao dos saldrios. Gregory e Borland (1999), por sua vez, colocam a importancia do
ambiente institucional para a fixagdo dos salarios publicos. De acordo com os autores, os empregados
do setor publico podem criar incentivos indiretos para ganhar remuneragdes acima de um nivel
considerado eficiente. Os politicos estdo interessados em aumentar o nimero de seus votos (Borjas,1980;
Bugarin & Souza, 2005; Gregory & Borland, 1999), enquanto os burocratas buscam aumentar a
arrecadacao em prol de aumentar a parcela da receita que serd destinada a eles (Niskanen,1971).

Borjas (1980), em um estudo sobre os diferenciais salariais dentro do setor publico federal,
constrdi um modelo que tem como pressuposto o Estado como maximizador de votos. Entre os
fatores explicativos, sdo consideradas variaveis bastante tipicas, tais como as diferencas dos saldrios
dos servidores entre as diferentes “agéncias” do governo. Em seu modelo, variaveis consolidadas na
literatura para nivel salarial sdo consideradas como, por exemplo, a escolaridade, mas em conjunto
com variaveis eminentemente politicas. Uma das hipoteses do trabalho é de que os saldrios pagos aos
burocratas refletem nao apenas as condi¢des de mercado, mas também o fato de que eles tém o poder
de controlar a produgao dos érgaos em que trabalham. Com o objetivo de alcangar maior apoio junto a
sociedade, o Governo concede salarios altos para os servidores, ja que estes possuem o poder de alterar
aimagem governamental incumbente perante seus eleitores. A burocracia pode dificultar a prestagao
dos servigos publicos quando recebe baixos salarios, bem como melhorar essa prestagao quando
recebe bons saldrios. E o principio negocial utilizado, por exemplo, quando servidores de fiscalizagio
aduaneira ou policiais fazem o que ficou conhecido como “operagao tartaruga’, dificultando, por
exemplo, os desembarques de viajantes e mercadorias em portos e aeroportos.

* A ideia das greves no setor publico direciona-se sempre para angariar pressio da populacdo que utiliza os servigos publicos ofertados
por determinada categoria. Ao contrario das greves do setor privado, as do servi¢o publico ndo implicam cessagdo de producio e a
possibilidade de cessagao de lucros. O que elas provocam sio prejuizos diretos aos usudrios dos servigos publicos, o que, muitas vezes,
causa prejuizos mais difusos e de mais dificil identificagao e mensuragao.

* O estudo de Ventura (2018), a partir de um exercicio econométrico, também revela que o quantitativo nao se mostra uma variavel
relevante para explicar os reajustes de salarios.
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Outra variavel considerada por Borjas (1980) ¢ o or¢amento do érgao publico. Quando este se
eleva, os salarios tendem a aumentar, o que é bastante razoavel do ponto de vista de hipotese do
modelo. E natural pensar que em periodos de prosperidade da economia e da arrecadacio o Estado
eleve os salarios de seus servidores. Os diferenciais salariais também sao explicados segundo o autor
pelos diferentes niveis de poder de cada “agéncia federal” Dessa forma, os 6rgaos que possuem maior
relevancia em relagao as suas atividades dentro da estrutura governamental terdo uma maior parcela
da arrecadagdo. Portanto, os saldrios dos servidores que atuam nesses 6rgaos serao mais elevados.

Bugarin e Souza (2005) e Souza (2005) desenvolvem um modelo de competicdo eleitoral para o
caso especifico do Brasil, estudando a determinagao dos saldrios mediante a negociagdo salarial entre
o governo e os servidores considerando dois tipos de negociagdo. Primeiramente, a negociagdo do
governo com o grupo de servidores como um todo e, num segundo momento, a negocia¢do com dois
grupos. O primeiro grupo formado por servidores de carreiras tipicas de Estado’ e, o segundo, com os
demais servidores. Nesse sentido, eles concluem que, para o Brasil, o Estado, no intuito de maximizar
sua probabilidade de ganhar as elei¢es, prefere negociar os salarios de forma individual com cada
categoria. O Governo, entao, concede aumentos diferenciados a cada categoria funcional, privilegiando
algumas categorias de servidores em detrimento de outras. Esse comportamento ¢ verificado pelos
autores nas duas gestdes FHC e no primeiro mandato da gestao Lula. A suposi¢ao para esse processo foi
que a preferéncia do Governo esta relacionada com o tamanho da categoria e sua homogeneidade em
termos ideologicos, o que se reflete em como a categoria age em conjunto, em sua coesdo na barganha.

O nivel de organizagao dos diferentes grupos de servidores ptblicos também deve ser considerado
importante na determinagao dos salarios. Grupos bem estruturados e organizados podem conseguir
se unir de uma melhor forma para negociar perante o governo. Marconi (2001) destaca que grupos
coesos tém maiores possibilidades de se organizar e conseguir limitar a prestagao dos servigos publicos.
Adicionalmente, quanto maior for a importancia da atividade que a categoria realiza, maior sera o
poder desses servidores de negociagao. Nesse sentido, o poder de barganha de algumas categorias
pode ser assumido como um fator fundamental na determinagdo dos salarios. Em tese, policiais e
profissionais de satude, por exemplo, teriam mais facilidade nas negociagoes.

Em um estudo buscando identificar se todos os servidores publicos sao bem remunerados, de modo
homogéneo, Moriconi (2007) analisa os salarios ptblicos estaduais. Os resultados revelam que as carreiras
consideradas tipicas de Estado percebem maiores salarios do que aquelas consideradas semelhantes no
setor privado. No entanto, para as carreiras nao exclusivas, os salarios sao menores e, nos casos em que 0s
salarios das carreiras nao exclusivas sdo superiores aos do setor privado, esse percentual é relativamente
baixo, se comparado com o diferencial das carreiras tipicas. Verifica-se assim, um padrao de valorizacio
de algumas carreiras ao longo do tempo, também para os servidores publicos estaduais.

° Nao existe na Constituicdo Federal uma disposi¢do que diz que forma clara quais sdo as carreiras tipicas ou exclusivas de Estado.
Apenas no artigo 247, incluido pela Emenda Constitucional n® 19/1998 se refere as carreiras exclusivas de Estado: “As leis previstas no
inciso IIT do § 1° do art. 41 e no § 7° do art.169 estabelecerdo critérios e garantias especiais para a perda do cargo pelo servidor publico
estavel que, em decorréncia das atribuigdes de seu cargo efetivo, desenvolva atividades exclusivas de Estado.” No Brasil existe o Fonacate,
o Foérum Permanente das carreiras tipicas de Estado, esse férum possui um projeto de lei para que tais carreiras sejam definidas, no
entanto, ainda nao foi aprovado. No presente estudo assumiu-se que as carreiras tipicas de Estado sdo as que exercem atribuigoes que
estdo relacionadas a expressdo do poder estatal e ndo possui correspondéncia no setor privado. De acordo com o Fonacate essas carreiras
sdo relacionadas as atividades de arrecadagéo, finangas e controle, comércio exterior, defensoria publica, regulacdo, politica monetaria,
diplomacia, advocacia publica, seguranga publica, inteligéncia de Estado, fiscalizagao, entre outras.
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No recém-exposto, buscou-se, além de fazer breve revisao da literatura, mostrar quais sdo as
varidveis que os analistas de remuneragdes do setor publico levam em considerag¢ao. Agora, para
entender a evolucdo das remuneragdes no periodo estudado, a proxima se¢ao mostra o comportamento
das remuneragdes de varias categorias de nivel superior do Executivo Federal brasileiro, no periodo
de 1998 a 2015.

3. ANALISE DESCRITIVA: A EVOLUGAO DAS REMUNERAGOES NO EXECUTIVO DA UNIAO ENTRE
1998 E 2015

O estudo analisa um total de 32 carreiras diferentes do Executivo da Unido.® Contudo, a analise limitou-se
as carreiras que exigem ensino superior para entrada. O objetivo, entdo, é comparar carreiras com
mesmo nivel de educacéo exigido, uma vez que o nivel educacional é forte variavel na determinagao das
remuneragoes tanto no setor publico quanto fora dele (Marconi, 2014). Para a maioria dessas carreiras,
coletaram-se dados de remuneragdes a partir do ano de 1998, tomando as séries de dados até 2015.7 As
carreiras pesquisadas foram agrupadas em cinco areas de atuagao, procurando obter dados de categorias
representativas de cada uma dessas grandes areas do servigo publico, do executivo da Unido. As cinco
areas de atuagdo em que se separam as carreiras sao: (1) educagdo (mormente superior), (2) gestdo e
finangas, (3) pesquisa cientifica e tecnoldgica, (4) juridica e, (5) auditoria e fiscalizagao.

A andlise, nesse ponto do trabalho, ¢ eminentemente descritiva, e traz conclusdes a partir do exame
das tendéncias observadas. Deseja-se identificar se existe um padrao na evolugao das remuneragdes.
Comparam-se os dados para as remuneragdes iniciais e finais das carreiras, sob a hipdtese de que sdo
essas remuneragdes as principais responsaveis por emitir sinais para o mercado de trabalho, a fim de
disputar os melhores profissionais disponiveis. Esses sinais de “preco” sdo emitidos para o mercado
de trabalho, o qual pode ser composto por estudantes de nivel superior, profissionais com posi¢cdes
no setor privado e mesmo por aqueles que ja ocupam outras carreiras no proprio setor piblico. Para
esses dados, foram construidos graficos das remuneragdes brutas deflacionadas, tomando como base
o ultimo ano da série, 2015 (as remuneragdes, portanto, estao plotadas a pregos de 2015).

Adicionalmente, sao calculados indices para as remuneragdes tomando como base o ano inicial
das séries.® A partir desses graficos, é possivel mostrar a evolugao do valor real das remuneragdes
partindo de um mesmo ponto. Enquanto a remuneragao bruta deflacionada reflete o sinal repassado
para o mercado de trabalho no sentido da captagdo de profissionais para as diferentes carreiras, os
indices calculados a partir da mesma base ignoram o nivel absoluto das remuneragdes para mostrar a
manutenc¢ao do valor real delas em relagdo ao ponto inicial. Esses dados dao ideia da manutencao, da
valorizagao ou da desvalorizagao relativa das remuneragdes da carreira ao longo do periodo analisado.
Igualmente, mostram o comportamento das remuneragdes em relagdo ao previsto na Constituicao
Federal sobre revisdao anual e geral de remuneragdes, sem distingao de indices (Art. 37, X). Vale dizer

¢ Aqui cabe um comentario, os dados usados no trabalho se referem as remuneragdes de vinte carreiras diferentes. No entanto, essas
remuneragoes refletem os ganhos para 32 cargos diferentes dentro do Poder Executivo Federal, uma vez que dentro da mesma carreira
existem cargos diferentes. Carreira ¢, portanto, uma unidade hierarquizada de cargos publicos afins. Como exemplo, a carreira de gestor
publico ¢é dividida entre vérios tipos de gestores: de politicas publicas, analista de finangas e controle, analista de comércio exterior,
analista de planejamento e orcamento. Do mesmo modo, a carreira de professor do magistério superior estd dividida entre cargos com
titulagdes académicas diferente: especializa¢do, mestrado, doutorado, por exemplo.

7 Para algumas carreiras os dados estdo disponiveis apenas a partir de 2004, como a para a ABIN e 2006, como o caso das agéncias
reguladoras.

8 Dessa forma, os indices para as diferentes carreiras sejam iguais a 100 (cem) no ano de inicio das séries.
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que esse ¢ um mandamento constitucional sistematicamente descumprido pelas diferentes esferas de
poder, em praticamente todos os entes federativos.” Em cada par de gréficos, os graficos da esquerda
mostram o saldrio em termos brutos e os da direita em termos relativos.

Finalmente, como a combinagao de todos os cargos em um sé grafico os tornaria pouco legiveis,
foram escolhidos conjuntos de carreiras para serem demonstrados em conjunto. Adicionalmente, em
um artigo com essa extensao, seria impossivel apresentar varios graficos com comparagdes de muitas
carreiras.'” Buscou-se, entdo, mostrar carreiras de areas diversas, para verificar se ha um padrao geral
ou se a carreira de determinada area destoa do comportamento geral. Sobretudo, os graficos foram
elaborados juntando-se carreiras tipicas e nao tipicas, para efeitos de comparagdo. Embora haja uma
certa dose de juizo subjetivo na escolha dos graficos a serem demonstrados, acredita-se que eles
servem para apresentar as tendéncias gerais que sdo descritas.

GRAFICO1  EVOLUGAO DOS SALARIOS EM VALORES REAIS DE 1998 A 2015. INICIAIS (A) E FINAIS (B)
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Fonte: Tabelas de remuneragio dos servidores publicos. Elaborado pelos autores.

° Ver, por exemplo, Douglas, Aratijo e Chaves (2014).
'“Em Ventura (2018) apresentam-se os graficos completos.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 55(4): 757-781, jul. - ago. 2021

/64



RAP | Diferenciais de saldrios dentro do Poder Executivo Brasileiro: uma andlise de cluster

O Grafico 1 apresenta os saldrios iniciais (a) e finais (b) para as carreiras de agente da policia
federal, analista do Banco Central do Brasil (Bacen), docente com o titulo de doutorado, diplomatas,
e pesquisadores de ciéncia e tecnologia com doutorado (doravante pesquisadores em C&T). No
que se refere aos saldrios iniciais (a), é possivel observar que no inicio do periodo existia maior
igualdade entre as carreiras de docente, diplomata e analista do Bacen, e todas passam por uma
queda, e, durante o periodo as duas ultimas passam por aumentos significativos, o que permite que
essas carreiras tenham os maiores saldrios. O pico da valoriza¢ao das remuneragdes ¢ visto a partir
de 2006. Ao analisar o grafico da direita, vé-se que em termos relativos, docentes, pesquisadores
e analistas do Bacen passaram por maiores aumentos de salarios. Os docentes observam a maior
valorizagdo, a qual passa de 200%, em 2008. Porém, ao verificar a remunera¢ao bruta ¢ nitido que
apesar dos ganhos relativos, os saldrios dos diplomatas e dos analistas do Bacen, carreiras tipicas de
Estado, permanecem significativamente maiores. A valorizagao dos pesquisadores também ¢é alta, mas
em termos brutos ainda ha uma diferenga relevante. Cabe notar que ambas as carreiras possuem a
remuneragao adicional pelo titulo de doutor. De forma geral, todas as carreiras passam por aumento
de salarios, principalmente no periodo do Governo Lula, e depois, a partir de 2011, observam queda.

O grafico (b) mostra os saldrios finais (teto). O movimento para esses saldrios é parecido.
Inicialmente, todas as carreiras passam por queda em suas remuneragdes e, depois, passam por
grande valoriza¢ao nos anos do Governo Lula. As carreiras de pesquisador e docente passam por uma
valorizagao abrupta a partir do segundo mandato, no gréfico que apresenta os saldrios em indice esse
movimento pode ser visto de forma bastante clara. Contudo, é necessario ressaltar que o nivel dos
salarios dos diplomatas e analistas do Bacen sao maiores e, portanto, permanecem substancialmente
maiores ainda que tenha ocorrido grande valorizagao relativa dos outros saldrios. Uma hipdtese para
o aumento apenas da remuneragao final ¢é a tentativa de segurar servidores na carreira. No caso em
que carreira apresente, por exemplo, aposentadorias precoces ou alta rotatividade.!' Contudo, esse
trabalho ndo pode concluir se essa hipdtese é verdadeira a partir apenas dos dados apresentados. Mas
seria uma boa questao para ser investigada em outra pesquisa.

No caso dos docentes, também cabe destacar que a valorizagao ¢é significativamente maior no caso
dos salarios iniciais, o que pode indicar a tentativa de uma politica de atratividade, especialmente de
doutores, para carreira. Embora, é claro, outras hipdteses possam ser formuladas para explicar essa
diferenca. Outra hipotese pode passar, por exemplo, pelo quantitativo de servidores em cada nivel de
carreira e seu fator de desconto intertemporal na percep¢ao da renda — em geral os individuos preferem
renda no presente ao invés de renda esperada no futuro. Assim, caso a maior parte da categoria esteja
nos niveis iniciais, na barganha com o governo, uma proposta que valoriza mais os niveis iniciais
tém maior possibilidade de ser aceita pelos servidores do que uma proposta que valoriza os niveis
finais - infelizmente os quantitativos de servidores em cada nivel da carreira nao estao disponiveis
nos instrumentos de transparéncia do executivo federal. A respeito dos salarios finais, a légica entre
carreira tipica de Estado versus carreira que exige doutoramento néo se inverte.

' Ha a possibilidade de que a reforma dada pela emenda constitucional 19/1998 tenha incentivado servidores a sair da carreira
precocemente — antes de atingir o ultimo nivel - o que ensejaria um contra movimento do Governo na valoriza¢do daqueles que
decidissem permanecer até o ultimo nivel. Contudo, essa é apenas uma hipdtese que poderia ser testada com dados detalhados sobre
essa carreira em especifico
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GRAFICO2 EVOLUGAO DOS SALARIOS EM VALORES REAIS DE 1998 A 2015. INICIAIS (A) E FINAIS (B)
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Fonte: Tabelas de remuneragio dos servidores publicos. Elaborado pelos autores.

O Grafico 2 apresenta as remuneragdes para as carreiras de auditores da previdéncia, defensores
federais, cargos de gestdo, docente e pesquisadores de C&T com o titulo de mestrado. No Grifico 2 (a)
¢ possivel observar que o nivel salarial dos defensores, gestores e auditores é o maior, com destaque
para os primeiros. A queda de saldrio no inicio do periodo é observada também, como no Grafico 1,
mostrado anteriormente. Quanto ao nivel salarial de forma geral, é nitido que os docentes e
pesquisadores possuem remuneragdes substancialmente menores do que as das demais carreiras.
Observa-se que, quanto aos ganhos relativos, os gestores auferiram os maiores ganhos, seguidos
pelos pesquisadores e docentes, isso também a partir do segundo mandato do Governo Lula. Essa
valorizagdo passa por queda a partir de 2011. A partir dos Graficos 1 e 2, é possivel perceber que a
titulacdo ndo é um fator muito relevante para o nivel salarial no setor publico.

O Grifico 2 (b) apresenta os salarios finais, e a movimentagao das remuneragdes é similar a evolugao
das remuneragdes iniciais. Isso com exce¢dao de um pico salarial dos pesquisadores em C&T em 2008,
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o que lhes garantiu uma variagdo relativa maior. Porém, como ja mencionado, o nivel de salario dessa
carreira é significativamente menor, ou seja, em termos brutos as valorizagdes sdo menores e o nivel salarial
permanece abaixo. Todos os salarios apresentam inicialmente um movimento ascendente, com tendéncia
aaumentar e, a partir de 2010, a cair. Novamente, se vé o padrao de ascendéncia durante o Governo Lula
e queda no de Dilma. A reposicdo do Governo Dilma, portanto, é sistematicamente abaixo da inflacao.

O Grafico 3 mostra as carreiras de advogado geral da Unido (Doravante AGU), especialistas
do Inmetro'* com doutorado, analistas da Comissao de valores Mobiliarios (CVM), especialistas do
IBGE" com doutorado e os oficiais de inteligéncia da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN). Os
servidores do IBGE e do Inmetro recebem suas remuneragdes compostas por vencimento basico mais
a gratificagdo por atividades especificas de ambos os institutos,'* além de retribuicao por titulagao.
Os advogados da Unido, a partir de 2006, passaram a receber via subsidio, acontece o mesmo com os
servidores da CVM, a partir de 2008. Observando o Grafico 3(a), percebe-se que os maiores salarios
sao das carreiras de Estado, analistas da CVM, advogados da Uniao e oficiais da Abin, e no inicio do
periodo elas ja apresentavam aumento de suas remuneragdes, o que ¢ suavizado a partir de 2011. De
forma relativa, os analistas da CVM e oficiais da ABIN receberam os maiores aumentos durante esse
periodo, enquanto os analistas do Inmetro observaram menor valorizagéo.

GRAFICO 3  EVOLUGAO DOS SALARIOS EM VALORES REAIS DE 2006 A 2015. INICIAIS (A) E FINAIS (B)
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Fonte: Tabelas de remuneragio dos servidores publicos. Elaborado pelos autores.

12 Pesquisador-Tecnologista em Metrologia e Qualidade e Analista Executivo em Metrologia e Qualidade — Inmetro..

1 Pesquisadores e tecnologistas do IBGE.

!4 A gratificagdo por desempenho pode variar de 80 a 100 pontos, de acordo com a produtividade do érgao como um todo, os primeiros
80 pontos, e 0 desempenho individual dos servidores, os outros 20 pontos. Em uma pesquisa realizada quanto a pontuagao dos servidores
nesses institutos, verifica-se que a grande maioria dos servidores recebem os 100 pontos. O que sugere que a parcela de remuneragao
que é atribuida ao desempenho nio seja paga de forma eficiente.
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No que se refere aos tetos salariais (3b), verifica-se uma menor discrepancia quanto ao nivel
de saldrios, se comparados aos graficos anteriores entre as carreiras tipicas de Estado e aquelas nao
tipicas. Esses graficos, por comegarem em 2006, evidenciam de forma mais nitida a valorizagao geral
ocorrida no segundo mandato do Governo Lula. Contudo, novamente, a partir de 2011, os salarios
caem em valores reais e se mantém, sem ganhos a partir desse periodo.

O Grafico 4 mostra os salarios dos pesquisadores do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (doravante pesquisadores do INEP), com doutorado, dos procuradores e
delegados federais, dos especialistas das Agéncias Reguladoras (AR) e dos técnicos de planejamento
e pesquisadores do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea). Todas as carreiras apresentam
tendéncia a aumento dos salarios até 2010, quando os saldrios em valores reais come¢am a cair. O
padrao Lula (aumento) e Dilma (queda) se repete. A carreira de delegado federal possui o maior salario
em todos os periodos, seguida muito de perto pelos procuradores da Fazenda e pelos servidores do
Ipea. A partir do Grifico 4, é possivel perceber que o saldrio dos pesquisadores doutores do INEP e
das Agéncias reguladoras ¢ substancialmente mais baixo do que os de outras carreiras, as quais sao
carreiras tipicas de Estado.

GRAFICO 4 EVOLUGAO DOS SALARIOS EM VALORES REAIS DE 2006 A 2015. INICIAIS (A) E FINAIS (B)
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Fonte: Tabelas de remuneragio dos servidores publicos. Elaborado pelos autores.
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Todas as carreiras apresentam tendéncia a aumento dos salarios até 2010, quando os salarios
em valores reais comegam a cair. O padrdo Lula (aumento) e Dilma (queda) se repete. A carreira
de delegado federal possui o maior salario em todos os periodos, seguida muito de perto pelos
procuradores da Fazenda e pelos servidores do IPEA. A partir do Grafico 4, é possivel perceber que
o saldrio dos pesquisadores doutores do INEP e das Agéncias Reguladoras ¢ substancialmente mais
baixo do que os de outras carreiras, as quais sao carreiras tipicas de Estado.

No que se refere a variagao salarial no periodo como um todo, a carreira que mais observou
aumento relativo foi a dos especialistas das agéncias reguladoras, o que mostra uma valorizagao
sistematica dessa carreira no periodo citado. Os saldrios iniciais dessa carreira, portanto, se aproximam
das remuneracgdes das outras duas carreiras. Isso pode ser parte de uma politica deliberada de atragao,
uma vez que os grandes aumentos se localizam especificamente nos anos de 2007 e 2008. Ao mesmo
tempo, isso pode ser resultado de uma reestruturagdo negociada,'” o que mostraria que os especialistas
em regulagdo tiveram sucesso em tentar a equiparagao de sua carreira — uma carreira de fiscalizagao
— com as carreiras tipicas de Estado. O que esses graficos revelam, tanto para saldrios iniciais quanto
finais, é a carreira de fiscalizagdo e de um drgdo de assessoramento muito préoximo do Ministério do
Planejamento (Ipea) — localizagdo na estrutura do Estado e fun¢ao - se sobrepdée novamente ao grau
de escolaridade exigido, como o cargo do INEP e outros mostrados anteriormente.

A analise apresentada sugere que ha sim uma grande valoriza¢do do funcionalismo no Governo
Lula, enquanto o Governo Dilma deixou a inflagao corroer as remuneragdes dos servidores. A exce¢ao
aqui é a remuneracao final dos docentes — mas néo a inicial -, que recebeu valorizagido durante todo
o Governo de Dilma Rousseff. E necessario marcar que deixar as remuneracdes dos servidores serem
corroidas pela inflacao é a inica maneira que o Governo tem para baixar esses salarios, uma vez que
a Constituicao Federal prevé, em seu Art. 37, inciso XV, a irredutibilidade nominal dos vencimentos.

A partir do que foi o apresentado, é possivel fazer algumas consideragdes preliminares. Foi possivel
perceber que as carreiras consideradas tipicas de Estado possuem, em geral, niveis salariais mais
elevados do que as nao tipicas, da mesma forma aquelas carreiras que possuem atividades ligadas de
forma mais direta ao centro do Poder Executivo também possuem maiores niveis salariais - como
a carreira do Ipea. Em muitos dos casos a variagdo ao longo do tempo dos saldrios relativos é maior
para as carreiras nao tipicas. Contudo, vale ressaltar que os aumentos nao sio suficientes para que os
salarios dessas carreiras se aproximem daqueles associados as tipicas, ainda que os reajustes concedidos
sejam maiores. Isso ficara ainda mais claro na anélise de clusters, a seguir.

Em termos da periodizagdo, a reestruturagao para remuneragio por meio de subsidio parece ser
decisiva para aumentos. E possivel que a0 mudar a remuneracio para subsidio, parcelas que ficavam
ocultas dos dados do Ministério do Planejamento tenham sido incorporadas as remuneragdes dos
servidores. Além disso, temporalmente, poucas carreiras fugiram do padrao de queda-aumento-queda
mais ténue que, grosso modo, correspondem aos Governos de FHC, Lula e Dilma. E claro que fatores
relacionados a situagdo da economia nacional - crescimento/estagnagao — e, por conseguinte, com a
arrecadacao, devem estar ligados a explicagao desse padrao. Adicionalmente, inclinagdes ideolégicas,

'* Em julho de 2008 a carreira das agéncias reguladoras passou por uma reestruturagao em conjunto com um reajuste salarial, através
da Leino 11.907 de 02.02.2009 (néo foi encontrada a medida provisoria anterior a lei). Essa lei retirou a vantagem pecuniaria individual
de tais servidores e foi instituido o sistema de pontos, por meio da Gratificagio de Desempenho dos Planos Especiais de cargos das
Ageéncias Reguladoras.
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pretensoes de eleigdo e reeleigdo e caracteristicas diversas da chefia do Executivo e do primeiro escalao
sao importantes para explicar esse padrdo. Varias hipdteses podem ser testadas e analisadas, talvez
principalmente por estudos de caso particulares para as carreiras, a partir desses dados exploratdrios.

Finalmente, as carreiras que possuem titulos como doutorado e mestrado, ainda que experimentem
uma valorizagao no periodo, permanecem com niveis salariais bem abaixo de carreiras como a de
advogados da Unido e procuradores federais. Vé-se, portanto, que o nivel educacional, variavel tipica
de explicacgdo de salarios no setor privado, ndo é decisiva para o caso do setor publico.

Na proxima secdo sera apresentada a andlise de agrupamento, sendo seu principal objetivo
verificar como essas carreiras se comportaram no periodo de analise em termos de homogeneidade
de remuneragao para a formagao dos grupos.

4. METODO: ANALISE DE AGRUPAMENTO

A metodologia de analise de agrupamentos busca verificar, dado um determinado conjunto de
observagdes, se existem caracteristicas semelhantes entre as mesmas que possa as agrupar em um
ndamero finito de conjuntos, cada um deles nao vazio. No caso do presente estudo, o intuito é verificar
a existéncia de semelhanca estatistica entre as remunera¢oes de diferentes carreiras do servigo publico
do e Executivo da Unido, considerando determinados periodos de tempo. O que se busca com tal
metodologia de analise é a formacédo de grupos — ou clusters —, nos quais exista homogeneidade interna
em relacao a variavel-escopo: a remuneracao (Favero & Belfiore, 2015; Kaufman & Rousseeuw, 1990).

Para que um cluster seja formado é necessario que as observagdes dentro de um mesmo grupo
sejam relativamente — ao grupo de todas as observagdes — e estatisticamente semelhantes entre si e, ao
mesmo tempo, diferentes das observagdes do outro cluster. Isso sera feito para diferentes periodos, com
o0 objetivo de mostrar se existe uma variagao dos grupos ao longo do tempo. Vale dizer que a analise
de agrupamento ¢ um método diferente daqueles convencionalmente utilizados para classificagao,
uma vez que sua aplica¢do nao requer que existam hipdteses prévias sobre a formagao dos grupos.
Ela ndo apresenta, portanto, um carater preditivo para outras observagdes que ndo estdo na amostra,
representando, dessa forma, apenas uma técnica de analise exploratdria e descritiva dos dados.

Assim como mencionado, a analise foi aplicada para diferentes periodos, utilizando a média das
remuneracdes iniciais e finais deflacionadas para cada carreira, em cada periodo. A periodicidade
escolhida para se fazer as diferentes andlises de agrupamento foram os ciclos politicos coincidentes
com os mandatos dos chefes do Executivo da Uniao, isto ¢, o mandato dos presidentes: segundo
mandato de Fernando Henrique Cardoso, primeiro e segundo mandatos de Luis Inacio Lula da
Silva e primeiro mandato de Dilma Vana Rousseff. Embora muitas variaveis influenciem a formacao
das remuneragdes do setor publico, é de se esperar que, principalmente em relacdo a valorizagao,
manutengdo ou desvalorizagdo das carreiras, o mandatario do Poder Executivo tenha poder de
decisdo e o exer¢a, mudando os agrupamentos de carreiras mais e menos valorizadas. Além disso,
foi aplicada uma andlise de agrupamento para a média das remuneragdes finais e iniciais para todo
o periodo (1998-2015).

Existem dois métodos para a analise de cluster, o método hierarquico permite que os dados se
comportem de forma aleatoria, o que torna possivel a identificacao de forma livre do ordenamento
e alocacao das observagdes (Favero & Belfiore, 2015). A partir desse método, promove-se uma
estrutura hierarquica para a formac¢ao dos grupos. Inicialmente formam-se tantos grupos quanto o
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nimero de observagdes e em seguida os subgrupos vao se formando de acordo com as semelhangas
das caracteristicas. Dentro do método hierarquico é possivel aplicar o método aglomerativo ou o
divisivel (Kaufman & Rousseeuw, 1990).

O segundo método dito nao hierarquico consiste na maximizagao de caracteristicas semelhantes
entre as observagoes dentro de um determinado grupo e preliminarmente é definida uma quantidade
de clusters que se pretende formar. No presente trabalho inicialmente foi aplicado o método hierarquico
para que fosse observado como os dados iriam se comportar, bem como a quantidade de clusters
que seriam formados. Feita essa andlise, o segundo momento consiste na aplicagdo do método nao
hierarquico, no qual a quantidade de clusters definida foi baseada no niimero de clusters formado a
partir do primeiro método.

No que se refere a caracteristica dos dados, existem dois métodos de andlise possiveis. O primeiro,
parte do estudo de comportamento de semelhanca (medidas de similaridade), as quais sdo usadas
quando as variaveis sao bindrias e o que importa ¢ a frequéncia dos pares de resposta que convergem.
O segundo método consiste em definir a distancia (dissimilaridade), aplicado quando as variaveis sao
essencialmente métricas. Como no presente estudo as variaveis utilizadas para a formac¢ao dos clusters
sdo os salarios das diferentes categorias, aplicou-se esse ultimo método de medidas de dissimilaridade.'s

Na literatura existem alguns critérios de dissimilaridade para que as varidveis sejam agrupadas. Para
efeitos dessa analise, foram testados todos e, ao fim, optou-se por apenas um deles para as variaveis
métricas, a distancia mais comum, dita Euclidiana, ela é a distancia mais comum, medindo a distancia

O Quadro 1 a seguir mostra as carreiras e os respectivos clusters. A partir da analise grafica através
do método silhouette, é apresentado que o nimero 6timo de cluster é trés. A carreira de delegado se
mostra um pouco distante das demais carreiras do cluster 3, o que faz sentido ja que os salarios dos
delegados em termos reais sao os maiores, e com o passar dos anos o salario perdeu poder de compra
de forma significativa. Atualmente o salario se equipara ao das demais carreiras. Esse cluster é formado
por quase totalmente carreiras tipicas de Estado, com excegdo da carreira das agéncias reguladoras."”
Além de ndo fazer parte das carreiras tipicas, as remuneragdes das agéncias reguladoras nao sao pela
forma de subsidio. A carreira de técnico de planejamento e pesquisa do Ipea também néo é de Estado,

' Inicialmente foi feita uma analise de cluster em que considerou-se o quantitativo de servidores nas categorias, no entanto esse dado
nao é encontrado para a carreira de oficial da ABIN, e ao observar os clusters formados foi verificado que o peso dado para o quantitativo
era elevado, ndo dando importincia para os saldrios, que sdo o foco do estudo. Para incluir o quantitativo foi necessario realizar uma
padronizagao dos dados. Ap6s a aplicagdo da metodologia foram formados dois grupos, um que continha apenas a carreira de docente
e outro com todas as demais carreiras. A explicagdo para tal fendmeno é que a carreira de docente possui um quantitativo de servidores
muito elevado quando comparado com os demais, no entanto como pode ser visto posteriormente, o quantitativo no que se refere a
determinagao salarial e os reajustes pode nao ser uma variavel tao relevante, portanto, optou-se por retira-lo da analise de agrupamento.
17 Cabe ressaltar que a categorias das agéncias reguladoras recebem a GQ, gratificagao por qualificagdo que é concedida aqueles servidores
que possuem cursos oferecidos dentro do proprio drgao, essa gratificagao poder ser concedida no valor de 10% a 20% do maior vencimento
basico das categorias. A média salarial usada para a andlise de agrupamento foi a dos servidores que recebem a GQ de 20%.
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no entanto, recebe via subsidio e possui uma média salarial parecida com as carreiras tipicas, as quais

também recebem via subsidio.

QUADRO1  ANALISE DE CLUSTER (1998-2015)

Cluster1

Inmetro — Doutorado
IBGE — Mestrado
C&T — Doutorado

Agente da Policia Federal

Inmetro — Mestrado

IBGE — Especializagéo

INEP — Especializagdo
INEP — Mestrado

Docente — Doutorado

Ipea
INEP — Doutorado
IBGE — Doutorado

Cluster 2

C&T
Docente — Mestrado
C&T — Mestrado
Docente — Graduagéo
Docente — Aperfeicoamento
Docente — Especializagéo

Fonte: Dados processados no software R. Elaborado pelos autores.

Cluster 3

Advogado da Unido
Procurador Federal
Defensor Federal
Procurador da Fazenda
Auditor da Receita
Auditor da Previdéncia
Analista do Bacen
Agéncia Reguladora
Gestor
Téc. Pesquisa Ipea
CVM
Diplomata
Delegado Federal
ABIN

O Quadro 2 abaixo mostra a média dos saldrios iniciais e finais para cada cluster. E possivel perceber

que o cluster 2 possui as menores médias e a diferenca para os demais é substancial, nesse grupo estao

as carreiras de docente, exceto aquela com retribuicao por titulo de doutor, e o os pesquisadores de

ciéncia e tecnologia. O cluster 1 agrupa as carreiras ligadas aos institutos de pesquisa como o INEP

e IBGE e as carreiras de docente e ciéncia e tecnologia com titulo de doutor. Cabe notar que nos

institutos de pesquisa (exceto o Ipea) existe a retribui¢do pela titulacdo e mesmo com esse adicional

os salarios sao menores do que os das carreiras tipicas, pertencentes ao cluster 3.

QUADRO 2  MEDIAS SALARIAIS (1998-2015)

Cluster Salario Inicial Salério Final
1 8.797,38 14.543,42
2 4.847,84 8.013,00
3 13.883,28 19.155,77

Fonte: Dados processados no software R. Elaborado pelos autores.
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Como a amostra possui os saldarios por um periodo de 17 anos, foi utilizada a média para o
periodo como um todo. Achou-se conveniente, também, fazer a andlise separando os dados por ciclo
politico. A justificativa para tal é que, nos ultimos anos de cada ciclo, o setor executivo passa por uma
recomposicao de servidores e de salarios. Além disso, durante o periodo estudado, o Executivo foi
comandado por trés mandatos presidenciais distintos, com agendas e inclina¢des politicas diferentes.
Portanto, as relagdes e os contextos politicos podem ter sido transferidos para as relagdes salariais
no setor publico.”® Dessa maneira, a analise objetiva verificar se o comportamento dos salarios e
o agrupamento das categorias sao distintos durante os diferentes ciclos politicos ou se o padrao
permanece sempre 0 mesmo.

Durante o primeiro ciclo politico ocorreu a Reforma Gerencial da administragdo publica. Ao aplicar
o método nao hierarquico verifica-se que 3 é um numero ideal de clusters. O que se percebe é que a
carreira de delegado fica muito distante das demais, dessa forma entende-se que trés grupos é uma
formacgao conveniente. A partir dessa formulagao é possivel notar que as carreiras tipicas de Estado
formam um tnico grupo, com exce¢ao da de delegado que fica em um grupo isolado, as carreiras
ligadas a pesquisa e docéncia formam também, por sua vez, um unico grupo. Inclusive aquelas com
maiores titulagdes. A justificativa para tal é que nesse periodo ainda nao havia ocorrido a politica de
valorizagdo do titulo de doutorado e, portanto, carreiras que previam a remuneragdo por titulacao
ainda ndo tinham saldrios com maiores niveis.

O Quadro 3 mostra as carreiras e os respectivos grupos os quais cada carreira pertence'.

QUADRO 3  ANALISE DE GLUSTER: CICLO POLITICO 1 (1998-2002)

Cluster1 Cluster2 Cluster3
C&T — Doutorado Delegado Advogado da Unido
C&T Procurador Federal
Docente — Mestrado Defensor Federal
C&T — Mestrado Procurador da Fazenda
Docente — Graduagao Auditor da Receita
Docente — Aperfeigoamento Auditor da Previdéncia
Docente — Especializagéo Analista do Bacen
Docente — Doutorado Agéncia Reguladora
Gestor
Téc. Pesquisa Ipea
CVM
Diplomata

Delegado Federal

Fonte: Dados processados no software R. Elaborado pelos autores.

'8 Para uma andlise mais profunda ver Ventura (2018).
1 Cabe ressaltar que no primeiro ciclo politico (1998-2002) ndo existiam todas as remuneragdes para todas as carreiras. Nesse caso a
andlise foi feita para 22 carreiras diferentes, apenas.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 55(4): 757-781, jul. - ago. 2021

773



RAP | Diferenciais de saldrios dentro do Poder Executivo Brasileiro: uma andlise de cluster

A seguir, a o Quadro 4 mostra as médias salariais de cada grupo.

QUADRO 4  MEDIAS SALARIAIS: CICLO POLITICO 1

Cluster Salario Inicial Salario Final
1 3.978,40 6.959,40
2 8.425,72 13.483,90
3 12.044,05 17.039,98

Fonte: Dados processados no software R. Elaborado pelos autores.

O comportamento da formagao de grupos nao se mostra muito diferente do ciclo politico 1.
No entanto, para tal periodo mais categorias foram incorporadas na analise. Ao fazer a andlise nao
hierarquica, o melhor resultado para o agrupamento ¢ de 4 grupos. A carreira de delegado nao aparece
mais sozinha, fazendo parte de um grupo com outras carreiras tipicas de Estado, as quais possuem
a maior média de salarios. O cluster 2, é formado por carreiras tipicas de Estado mais as carreiras do
Ipea. O cluster 3 é formado pelas carreiras do IBGE, INEP, Abin e pesquisador de C&T. Por fim, o
cluster 4 é formado pelas carreiras de docente, institutos de pesquisa e pesquisadores, com a menor
média de salarios. O Quadro 5 mostra a as carreiras e seus respectivos clusterclusters.

QUADRO 5  ANALISE DE CLUSTER: CICLO POLITICO 2 (2003-2006)

Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3 Cluster 4
ABIN IBGE — Mestrado Advogado da Unido Procurador da Fazenda
IBGE — Mestrado C&T — Mestrado Ipea Auditor da Receita
IBGE — Doutorado C&T Defensor Federal Auditor da Previdéncia
Docente — Doutorado INEP — Mestrado Agéncia Reguladora Delegado da Policia Federal
Agente da Policia Federal INEP — Especializacdo Gestor Inmetro - Doutorado
C&T — Doutorado Docente — Especializagio Téc. Pesquisa Ipea Analista do Bacen
IBGE — Doutorado Docente — Graduagéo CVM Inmetro — Doutorado
IBGE — Especializagéo Docente — Aperfeicoamento Diplomata Procurador Federal

Docente — Mestrado

Fonte: Dados processados no software R. Elaborado pelos autores.

O Quadro 6 apresenta as médias salariais de cada grupo. E possivel notar que o cluster 4 possui
as maiores médias e, por sua vez, ¢ composto essencialmente por carreiras tipicas. A diferen¢a para o
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cluster 2, com menor média, é substancial e este é composto pelos institutos de pesquisa e docéncia,
carreiras as quais recebem pela titulagao. Nesse grupo estdo contidas as remuneragdes que englobam
as retribuicdes pelo titulo de mestre, por exemplo. E bom lembrar que as carreiras tipicas recebem,
atualmente, via subsidio, o que significa o recebimento de apenas uma parcela remuneratdria. No
periodo do segundo ciclo politico, a remuneragdo nao consistia em parcela unica e, adicionalmente,
ndo havia retribui¢ao por titulagdes adicionais. Essa mudanga indica uma valorizagao da carreira por
si mesma e pouca valorizagdo da formagao académica.

QUADRO 6  MEDIAS SALARIAIS: CICLO POLITICO 2 (2003-2006)

Cluster Salario Inicial Salario Final
1 7.130,40 11.026,92
2 4.560,83 7.399,42
3 10.025,16 14.473,72
4 12.639,74 16.871,60

Fonte: Dados processados no software R. Elaborado pelos autores.

O Quadro 7 apresenta os resultados do agrupamento e faz um mapeamento dos grupos aos quais
cada uma das categorias fazem parte para o ciclo politico 3, que representa o periodo do segundo
Governo Lula (2007-2011). As categorias de servidores publicos formam novamente quatro grupos
de acordo com a média dos salarios nesse periodo. Nesse ciclo a formagao dos clusters se mostra
um pouco diferente dos anteriores, as carreiras tipicas formam dois grupos com as maiores médias
salariais, os clusters 1 e 2. Apenas a carreira de defensor publico da Unido que ¢é tipica que ndo esta
em nenhum desses grupos, pertencendo ao cluster 3, formado em grande parte por carreiras ligadas
a drea de pesquisa e educagdo, com algum nivel de titulagdo. Novamente, o método aglomerativo se
mostrou melhor do que o divisivel nessa primeira analise.

A partir da formacao de grupos pelo método hierarquico, é feita a andlise ndo hierarquica. Pela
analise da silhouette, verifica-se que o agrupamento em 4 clusters é o mais adequado, que mantém o
agrupamento do método hierarquico. O cluster 3 apresenta a terceira maior média, com carreiras do
IBGE, Inmetro, docente com doutorado, pesquisador de C&T com doutorado, defensor e agente da
Policia federal. Analisando em conjunto com as analises de agrupamento apresentadas anteriormente,
¢ possivel perceber que as categorias ligadas ao Inmetro e IBGE sao mais valorizadas do que as do
INEP e a carreira de docente com menores niveis de titulacao.
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QUADRO 7  ANALISE DE GLUSTER: CICLO POLITICO 3 (2007-2010)

Cluster1 Cluster 2 Cluster 3 Cluster 4
Advogado ABIN Agente INEP — Mestrado
Delegado Analista Bacen C&T — Doutorado INEP — Especializagéo
Auditor da Receita Agéncia Reguladora Defensor Docente — Mestrado
Auditor da Previdéncia Téc. Pesq. Ipea Docente — Doutorado Docente — Graduagéo
Procurador Federal Ipea IBGE — Doutorado Docente — Especializagéo
Diplomata IBGE — Especializagdo C&T — Mestrado
Analista da CVM IBGE — Mestrado Docente — Aperfeicoamento
Procurador da Fazenda INEP — Doutorado C&T
Gestédo Inmetro — Doutorado

Inmetro — Mestrado

Fonte: Dados processados no software R. Elaborado pelos autores.

O Quadro 8 mostra as médias salariais de cada cluster, é possivel perceber que os clusterclusters 1
e 2 possuem as maiores médias salariais, compostos pelas carreiras tipicas de Estado. Nesse sentido,
nota-se que esse padrao é mantido ao longo do tempo. Essas carreiras possuem os maiores salarios,
mesmo que ao longo do tempo tenha ocorrido recomposi¢des salariais para as carreiras de forma
geral. Portanto, esse aumento nao foi o suficiente para equiparar os salarios, mesmo considerando
carreiras que requerem niveis adicionais de escolaridade.

QUADRO 8  MEDIAS SALARIAIS: CICLO POLITICO 3 (2007-2010)

Cluster Salario Inicial Salario Final
1 18.771,31 25.244,14
2 15.353,35 21.091,70
3 9.987,20 16.094,74
4 5.861,74 9.765,45

Fonte: Dados processados no software R. Elaborado pelos autores.
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Por fim, é feita a analise para o ultimo ciclo politico, referente ao primeiro mandato da presidenta
Dilma Roussef (2011-2015). Nesse ultimo ciclo é possivel verificar que as carreiras tipicas de Estado
convergem formando um tinico grupo. Assim, ao longo dos ciclos essas carreiras ainda que nao tenham
sido as mais valorizadas,” continuaram com as maiores médias salariais. Mostrando, desse modo,
que essas carreiras possuem salarios sempre mais elevados que as demais categorias, indicando uma
valorizagdo dessas fungdes quando comparadas com as outras. A partir da analise ndo hierdrquica
verifica-se que o melhor agrupamento é com a formagéao de 3 grupos.

O Quadro 9 mostra as carreiras e seus respectivos clusters, ao observar a primeira andlise de
agrupamento nota-se que a formagao dos grupos é a mesma. No Quadro 9, percebe-se também que
houve uma queda das médias salariais, a justificativa para tal ¢ que no mandato da presidenta Dilma,
em fungdo da crise econdmica nao ocorreu uma recomposi¢cdo dos saldrios de forma a manter o
poder de compra, dada a inflacdo. Ainda, no ano de 2015 a inflagdo brasileira se mostrou acima dos
anos anteriores, chegando a 10,67%.

QUADRO 9  ANALISE DE CLUSTERS: CICLO POLITICO 4 (2011-2015)

Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3
Inmetro — Doutorado C&T Advogado da Unido
IBGE — Mestrado Docente — Mestrado Procurador Federal

C&T — Doutorado
Agente da Policia Federal
Inmetro — Mestrado
IBGE — Especializagao
INEP — Especializagdo
INEP — Mestrado
Docente — Doutorado
Ipea
INEP — Doutorado
IBGE — Doutorado

C&T — Mestrado
Docente — Graduagéo
Docente — Aperfeicoamento
Docente — Especializagéo

Fonte: Dados processados no software R. Elaborado pelos autores.

Defensor Federal
Procurador da Fazenda
Auditor da Receita
Auditor da Previdéncia
Analista do Bacen
Agéncia Reguladora
Gestor
Téc. Pesquisa Ipea
CVM
Diplomata
Delegado Federal
ABIN

2 Na se¢do anterior quando foram apresentados os graficos comparando as carreiras é possivel observar esse fato.
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QUADRO 10 MEDIAS SALARIAIS. CICLO POLITICO 4 (2011-2015)

Cluster Salario inicial Saldrio final
1 8.791,377 14.543,42
2 4.847,84 8.013,00
3 13.883,271 19.185,77

Fonte: Dados processados no software R. Elaborado pelos autores.

Apds realizada a analise de agrupamento para o periodo todo (1998-2015) e, de forma separada,
por ciclos politicos, é possivel fazer algumas consideragdes. Durantes os periodos é perceptivel que as
carreiras tipicas de Estado possuem maiores médias salariais do que as demais categorias, indicando,
portanto, como ja dito em se¢des anteriores, que essas carreiras possivelmente possuem maior poder
de barganha no que se refere a determinagao dos niveis salariais e também da recomposi¢ao salarial
ao longo do tempo (Ventura, 2018).

Quando se compara as carreiras tipicas de Estado com aquelas ligadas a pesquisa e educagio,
verifica-se em algum nivel a valorizagdo das primeiras e pouca valorizagiao do nivel educacional —
em detrimento da atividade exercida em si (fun¢do). Para a carreira dos docentes, cabe destacar que
aqueles com o titulo de doutorado pertencem a um cluster separado, indicando a valorizagdao dessa
categoria de forma diferenciada em relagdo a categoria como um todo. No entanto, ainda que seja
necessaria a titulagdo de doutorado, o nivel salarial dessa categoria esta abaixo das carreiras tipicas
e de outras que, mesmo nao sendo tipicas, como a do Ipea e das agéncias reguladoras, possuem um
maior nivel salarial.

5. CONCLUSOES

Neste trabalho buscou-se mostrar que existe dentro do Poder Executivo Federal uma segmentagao
nos saldrios no que se refere as diversas atividades exercidas dentro da Administragio Ptblica. E
possivel observar a valorizagao de algumas fung¢des em detrimento de outras, o que confere maiores
beneficios, na forma de saldrios, para algumas categorias particulares. Esse conflito distributivo, em
teoria, pode ser visto como motivado por duas razdes. Primeiro, porque existem relagdes politicas
distributivas dentro do préprio Poder Executivo. Segundo essas relagdes precisam se haver com a
limitagdo dos recursos estatais, mais especificamente com a arrecadagao. Disso, advém um processo
de barganha intra-governamental. Nesse processo, entao, os resultados encontrados podem apontar
na dire¢ao de que algumas categorias possuem maior poder de barganha perante o governo.
Obviamente, aqui estudaram-se os padrdes relativos e os conjuntos da evolugao das remuneragdes.
Conclusdes mais particulares e a andlise, talvez com estudos de caso, dos poderes de barganha devem
ser transbordamentos possiveis a partir do estudo apresentado.

Algumas conclusdes sdo possiveis a partir da analise, além, é claro, dos resultados acerca da
existéncia de grupos remuneratérios que se formaram ao longo do tempo e do padrao geral de queda-
aumento-queda, observado ao longo dos Governos FHC, Lula e Dilma, respectivamente.
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A partir dos graficos da segdo 2, verifica-se que as carreiras consideradas tipicas de Estado possuem
niveis salariais mais elevados. No que se refere a reposi¢do da inflagdo, em geral, observa-se que a
variagdo salarial, ou seja, os ganhos salariais das carreiras nao tipicas foram maiores que o das outras
carreiras. Porém, o nivel salarial das categorias tipicas de Estado apresenta-se sempre mais elevado.

Outra conclusdo interessante é que, com base na andlise dos graficos, percebe-se que categorias
como as de pesquisadores e docentes, que requerem titulos adicionais além da graduagdo em nivel
superior, ndo possuem os maiores saldrios. Portanto, é nitido que, para o caso especifico brasileiro, os
saldrios ndo possuem uma regra clara de determinagao em fun¢ao do nivel educacional. Acredita-se
ser necessaria uma investigacao adicional para analisar o poder de barganha dessas categorias.

A partir da analise de clusters, as tendéncias apresentadas pelos graficos, sdo corroboradas. Verifica-se
que as carreiras ligadas a drea de gestao, que estao mais proximas do centro de decisao e, de forma
geral, sao consideradas carreiras tipicas de Estado, se agrupam nos mesmos clusters. Isso ocorre tanto
na analise do periodo como um todo, quanto nos ciclos politicos. Da mesma forma, percebe-se que,
essas carreiras possuem os maiores salarios, e as diferengas entre elas e os grupos chega a mais de 70%.
Nesse sentido, para o caso brasileiro existe um padrao muito claro de valorizacao dessas atividades que
sao essenciais para o funcionamento do Estado, como por exemplo, os auditores da Receita Federal
e, de forma relativa, pouca valorizagao de carreiras com maiores titulagdes.

Esse trabalho deve suscitar novas pesquisas. Acredita-se, principalmente, que a partir desses dados
gerais e do banco de dados formado, é possivel investigar a evolu¢ao histérica das negociagdes das
diversas categorias com o Executivo Federal. Por exemplo, carreiras pertencentes as areas de ciéncia
e tecnologia, saude, educagdo aparentemente possuem remuneragdes sistematicamente abaixo de
carreiras com as de fiscalizagdo. Assim sendo, este trabalho estabelece alguns marcos gerais, usando
uma metodologia da qual nao se tem noticia de ter sido aplicada anteriormente ao caso, para que
essa importante pesquisa concernente as remuneragdes do setor publico possa avangar a partir da
identifica¢do dos padroes apresentados.
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