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Hierarquia valorativa e distribuicao de capitais na burocracia brasileira

Prestige hierarchy and distribution of capital in the Brazilian
bureaucracy

Otavio Ventura (ipol-unb) *

Resumo: Partindo das formulagdes tedricas de Pierre Bourdieu sobre o Estado, este trabalho examina mais de duzentas
carreiras do Poder Executivo Federal com o objetivo de compreender como se da a distribuicdo de diferentes tipos de
capitais na burocracia brasileira. Paraisso, foi empregado o método Principal Components Analysis (PCA) em uma base
de carreiras construida a partir de dados extraidos do Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos
(Siape). Os resultados mostram que certos papéis e saberes sdo mais valorizados e restritos (como economia, gestdo,
financas e controle), e outros menos (como saude, educacdo e assisténcia social), refletindo uma espécie de hierarquia
valorativa que pode interferir nas chances que cada tipo de burocrata tem para indicar o que é (e falar em nome do)
interesse publico.

Palavras-chave: Estado; burocracia; elites burocraticas.

Abstract: Building on Pierre Bourdieu's theoretical formulations on the State, this work examines more than two
hundred careers of the Brazilian Federal Executive Branch to understand how the distribution of different types of capital
occursin the Brazilian bureaucracy. The Principal Components Analysis (PCA) method was used in a database from data
extracted from the Integrated System of Human Resources Administration (Siape). The results show that certain roles
and knowledges are more valued and restricted (such as economics, management, finance and control), and othersless
(such as health, education and social assistance), reflecting a sort of value hierarchy that can interfere in the odds that
each kind of bureaucrat has to indicate what is (and speak in the name of) public interest.

Keywords: State; bureaucracy; bureaucratic elites.

Introducao

Pierre Bourdieu refletiu sobre o Estado em muitas de suas obras. Entretanto, é em Sobre o Estado
(Bourdieu 2014) que se encontra com mais densidade as reflexdes direcionadas a natureza estatal.
O livro consiste em uma compilacao de trés cursos ministrados por ele no College de France entre

1989 e 1991.

Para o autor, a representacao do Estado como um agregado de agentes e instituicdes que
exercem soberania sobre um conjunto de pessoas num determinado territdrio é apenas a narrativa
do Estado sobre ele mesmo. E a versdo “oficial sobre o oficial” (Melo & Moretti 2017). E o traco mais
marcante do Estado seria precisamente essa capacidade de fundar versdes oficiais sobre
basicamente tudo, inclusive sobre ele préprio.

Diante dessa premissa de que o Estado funda aquilo que é oficial, Bourdieu faz uma importante
observag¢do de cunho epistemologico.

AoabordaroEstadoenquanto objetode pesquisa, é preciso suspenderas categoriasoficiais pelas
quais o proprio Estado se define, sob o risco de ficar preso a versao oficial sobre o oficial. Bourdieu
sugere, portanto, que se evite pensar o Estado sequndo seus préprios principios de classificagao, e
propoe que estes sejam apreendidos como produto historico de lutas desenroladas no interior do
Estado com a finalidade de oficializar pontos de vista particulares.
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E poreste percurso que Bourdieu interpretaapropria génese do poder estatal, vista por ele como
um processo de acumulagdo de capitais de diferentes naturezas (forca fisica, capital econdmico,
capital informacional, capital juridico, capital simbdlico), culminando em um tipo de poder capazde
interferirem todas as dimensoes da vida social.

A naturezado poderdo Estadoo tornaria, portanto, objetodedisputa permanenteentreagentes
interessados em transformar os seus pontos de vista particulares em legitimos, universais, oficiais.
Em Ultima instancia, o que estaria em jogo nessas disputas seria a propria construcao da ideia de
interesse publico, um significante vazio (Melo & Moretti 2017) que pode encamparideiastao opostas
quanto ajuste e expansdo fiscal, por exemplo, a depender das condi¢des materiais e simbdlicas nas
quais as disputas se dao.

Diante disso, Bourdieu argumenta que é preciso examinar os mecanismos pelos quais o oficial &
fundado, ou seja, os processos pelos quais o interesse publico é nomeado.

Um passo importante para compreender esses processos € investigara maneira pela qual seda a
distribuicdo de capitais materiais e simbolicos entre os agentes que participam desses processos.
Neste sentido, uma observacao cuidadosa sobre a burocracia permite notar que ela é heterogénea
em muitos aspectos.

Certas carreirassaomais bem remuneradas que outras, algumasocupam mais espagosde poder,
outras apresentam mecanismos de acesso mais restritos. Algumas carreiras criam regras, outras
seguem regras; umas correm atras de recursos, outras distribuem recursos; umas fazem, outras
fiscalizam e punem.

Assim, a distribuicao de capitais entre as carreiras burocraticas parece se dar de maneira
desequilibrada, mais concentrada em certos segmentos e menos em outros, fazendo com que as
carreiras se relacionem de forma desigual umas com as outras.

Ao valorizar mais certos papéis e saberes, e outros menos, esse desequilibrio reflete em alguma
medida uma espécie de hierarquia valorativa praticada dentro do Estado, o que pode interferir nas
chances que cada tipo de burocratatem de nomear o oficial e, em Ultima instancia, indicar o que é
interesse publico.

Nessa linha, o objetivo geral deste trabalho é contribuir paraa compreensdo de alguns aspectos
dessa hierarquia valorativa praticada no Estado brasileiro.

A estratégia adotada para isso consiste em uma investigagcao sobre a distribuicao de capitais
entre as carreiras civis do Poder Executivo Federal.

A analise é feita a partir de dados sobre essas carreiras, como salario mediano, quantitativo,
ocupagao de cargos em comissao e presenca de grupos historicamente excluidos, como mulheres e
negros.

Desenho da pesquisa

A pesquisa pretende verificar como se da a distribuicao de capitais entre diferentes segmentos
da burocracia. Diante disso, surgem algumas questdes basicas sobre o desenho da pesquisa:
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Que periodo sera analisado?
Qual universo sera utilizado para representar a burocracia?
De que forma ela serd segmentada?

AwnN e

Quais variaveis representardo a distribuicdo de capitais?

No ambito desta pesquisa, sera analisado o periodo entre 2003 e 2017, considerando-se a
situagao do més de janeiro de cada ano.

O universodaburocraciaseralimitadoascarreirascivise estatutariasdo Poder Executivo Federal.
Para o cOmputo dasvaridveis relativas as carreiras foram considerados apenas os servidores ativos.
Portanto, estdo fora do escopo da analise as carreiras da esfera estadual e municipal, as carreiras
dos poderes Judiciario e Legislativo e as carreiras militares.

Construida a partir do Sistema Integrado de Administracao de Recursos Humanos (Siape), a base
de dados utilizada nesta pesquisa possui as dimensdes descritas abaixo:

QUADRO 1: Base sumarizada de carreiras

Exercicio Quantidade de carreiras Soma dos quantitativos das carreiras

2003 236 449.498
2004 225 436.627
2005 231 445.254
2006 234 449.575
2007 264 465.364
2008 267 466.301
2009 267 473.536
2010 279 489.399
2011 282 508.343
2012 278 509.646
2013 280 511.792
2014 284 516.876
2015 285 536.650
2016 282 535.827
2017 278 532.781

Fonte: Siape. Elaboracdo do autor

Foram consideradas apenas as carreiras com mais de 100 integrantes em pelo menos um dos
anosanalisados, o que representou mais de 96% do total de servidores.

A excecaoé a carreiradiplomatica, que esta forado escopo da pesquisa por ndaoapresentardados
completosno Siape.

Em relagdoaformade segmentara burocracia, foramutilizadososagrupamentos caracterizados
abaixo, criados para esta pesquisa, e que nao devem ser entendidos como campos ou subcampos
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propriamente ditos, mas como agregados relativamente amplos que agrupam carreiras com certa

proximidade em seus papeis e saberes.

QUADRO 2: Caracterizacdo dos agrupamentos de carreiras

Agrupamento

Caracterizagdo

1 = Social

Agrupamento de carreiras envolvidas em politicas sociais. Inclui, por
exemplo, professores do ensino superior, médicos da rede federal,
servidores previdencidrios, carreiras ligadas a politicas assistenciais,
dentre outras.

2 - Economig, Financas e Gestdo

Agrupamento de carreiras envolvidas em politicas econémicas e
coordenagdo de governo. Inclui as carreiras do Banco Central, do
Tesouro Nacional, de planejamento e orcamento, de gestdo
governamental, denfre outras.

3 - Infraestrutura, Desenvolvimento e Pesquisa

Agrupamento de carreiras envolvidas em politicas de
desenvolvimento da infraestrutura e da tecnologia nacional. Inclui,
por exemplo, analistas de infraestrutura, engenheiros, gedlogos,
pesquisadores, tecnologistas, dentre outros.

4 - Juridico e Policial

Agrupamento de carreiras juridicas e policiais. Inclui, por exemplo,
policiais federais, advogados da unido, procuradores federais, dentre
ouftros.

5 - Apoio Técnico e Administrativo

Agrupamento de carreiras administrativas. Inclui, por exemplo,
agentes administrativos, técnicos, auxiliares, além de outros segmentos
do Plano Geral de Cargos do Poder Executivo (PGPE).

6 - Regulacdo, Auditoria, Fiscalizacdo e Controle

Agrupamento das carreiras que exercem papel de controle e
fiscalizacdo. Inclui, por exemplo, carreiras das agéncias reguladoras,
auditores fiscais, auditores do trabalho, fiscais sanitdrios e
agropecudrios, auditores de controle interno, dentre outros.

Fonte: Elaboracdo do autor

E para representar a distribuicdo de capitais em cada carreira serdo utilizadas as variaveis

caracterizadas no quadro a sequir:
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QUADRO 3: Caracterizacdo das v aridv eis

Variavel Caracterizagdo

A) salario_mediano E o saldrio mediano de cada carreira. Esta varidvel serd interpretada como a
expressdo direta da valorizagdo conquistada por cada carreira e pelos seus
membros, bem como a expressdo indireta da dificuldade de acesso em cada
carreira pela populacdo em geral, j& que carreiras mais bem remuneradas
tendem a ter mecanismos de acesso mais restritfos e competitivos.

Os valores estdo expressos em precos de janeiro de 2017, corrigidos pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

B) taxa_ocupacao_cargo_comissao E a taxa de ocupacdio de cargos em comiss@o ou funcdes de confianca pelos
membros de cada carreira. Esta varidvel serd interpretada como a expressdo
direta do poder decisério da carreira e de seus membros.

C) quantitativo E o quantitativo de servidores ativos em cada carreira.

Se pensada enguanto insumo de politica publica, é natural entender que
quanto maior esta varidvel, melhor é.

Entretanto, carreiras numerosas tendem a oferecer mais oportunidades de
enfrada, o que significa que seu acesso tende a ser menos restrito.

Além disso, carreiras mais numerosas podem ter mais dificuldade para negociar
aumentos salariais significativos, j& que qualquer incremento traz impacto fiscal
relevante.

Assim, essa varidvel serd interpretada como a expressdo indireta da dificuldade
de acesso a carreira (quanto menor o quantitativo, mais restrita a carreira) e da
dificuldade de negociacdo salarial no &@mbito da carreira (quanto menor o
quantitativo, menor é o impacto fiscal de um eventual aumento salarial).

D) taxa_genero_feminino E a taxa de presenca de integrantes do género feminino. Esta varidvel serd
interpretada como a expresséo direta da dificuldade de acesso em cada
carreira porum grupo historicamente excluido: a populacdo feminina.

E) taxa_etnia_declarada_nao_branca  E a taxa de presenca de integrantes com etnia declarada diferente de branca.
Esta varidvel serd interpretada como a expressdo direta da dificuldade de
acesso em cada carreira por um grupo historicamente excluido: a populacdo
negra.

Fonte: Elaboracdo do autor
Por fim, foi aplicado na base o método Principal Components Analysis (PCA).

O PCA é um método nao supervisionado que permite sumarizar um conjunto de variaveis em um
numero menor de varidveis representativas, que coletivamente explicam a maior parte da variancia
do conjunto original. Dado um conjunto de dados n x p, onde n é a quantidade de observagbese p é
a quantidade de variaveis, para o calculo de cada principal component, procura-se por um vetor de
comprimento n onde esteja representada a maior quantidade de variancia possivel entre as p
variaveis, e cuja soma dos quadrados dos parametros seja igual a 1. Computacionalmente, o
problemaésolucionadoapartirdedecomposicdo espectral,umatécnicanocampodaalgebralinear
(Jamesetal., 2013).

O método facilita consideravelmente a analise de multiplas variaveis, bem como a relagdo dos
individuoscom essas variaveis. Isso possibilitaravisualizaraformacomoascincovariaveisdeanalise
desta pesquisa variam umas em relacdo as outras, bem como cada carreira se posiciona em relacgdo
a essas variaveis.

Resultados

Os resultados a seqguir contribuem para a compreensdo de pelo menos trés aspectos sobre a
distribuicao de capitais na burocracia.
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O primeirodelesdizrespeitoao comportamentoisoladodasvariaveiscaracterizadasnodesenho
da pesquisa.

O segundo corresponde a como essas variaveis estao relacionadas entre si, ou seja, de que forma
a varianciaem uma delas se relaciona com a variancia nas outras.

E oterceiro é adistribuicao das carreiras em relagdo a essas variaveis, especialmente no contexto
de cadaum dos seis agrupamentos utilizados para organizar as carreiras.

i. ~ Comportamento isolado das variaveis

FIGURA 1: Distribuicdo remuneratéria nos agrupamentos (2003-2017)
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Fontes: Siape e Tabelas de Remuneracdo dos Servidores PUblicos Federais. Elaboracdo do autor.
Obs.: Valores expressos em precos de janeiro de 2017 (correcdo pelo IPCA).

A Figura 1 mostra diferencas remuneratorias significativas entre os segmentos, com destaque
para os salarios medianos mais elevados observados nos agrupamentos 2, 4 e 6.

FIGURA 2: Ocupacdo de cargo ou funcdo de confiangca nos agrupamentos (2003-2017)
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Fonte: Siape. Elaboragcdo do autor.
Obs.: Foram considerados todos os tipos de cargo ou fungcdo de confianga.
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A Figura 2 mostra que em todo o periodo, cerca de um terco dos membros das carreiras do
agrupamento 2 ocuparam cargos ou fungdes de confianga.

Osagrupamentos 1, 5 e 6 apresentam taxas menores, embora elastenham crescido entre 2003 e
2017.

FIGURA 3: Quantitativo total nos agrupamentos (2003-2017)

1 - Social 2 - Economia, Financas e Gestdo
250.000+ AT - 150,0
_ a
200.000- __—// 133,3
150.000 - // -116,7
100.0004 | 44— -100,0
50.000 - -83,3
0- e e e | | | s o S | s | s | s S 66‘?
3 - Infraestrutura, Desenvolvimento e Pesquisa 4 - Juridico e Policial
250.000 - - 150,0
200.000 - -133,3
150.000 - -116,7
100.000 - -100,0
50.000- -83,3
o OO0 || OO T T Les 7
5 - Apoio Técnico e Administrativo ‘ 6 - Regulacédo, Auditoria, Fiscalizagéo e Controle
250.000 - - 150,0
200.000- —__ -133,3
150.000- [ ] ] - 116,7
100.000- | - -100,0
50.000 - N 833
0. o L LTI T e,

2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 2017

[ ] Quantitativo absoluto
== Quantitativo relativo (2003 = 100)

Fonte: Siape. Elaboracdo do autor.
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A Figura 3 mostra o quanto os agrupamentos 1 e 5 sdo significativamente numerosos em relacdo
aos demais, o que pode representar menos restricdo para o acesso, porém mais dificuldades em
negociagoes salariais.

FIGURA 4: Presenca étnica e de género nos agrupamentos (2003-2017)
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Fonte: Siape. Elaboracdo do autor.

Obs.: A etnia é declarada pelo préprio servidor. A taxa de declaracdo observadaem 2003 é
de 76%. Em 2017 a taxa subiu para 88%.

A Figura 4 mostra presenca equilibrada entre homens e mulheres apenas nos agrupamentos1e
5, 0S Mais nuUMerosos.

Entretanto, uma presenca étnica equilibrada pode ser observada apenas no agrupamento 5, o
menos valorizado em termos remuneratdrios.

10
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Interessante notar que o agrupamento 2 apresentou queda na presenca de mulheres e de etnias
ndo brancas entre 2003 e 2017, tornando-se ainda menos acessivel para grupos historicamente

excluidos.

ii. ~Relacdo entre as varidveis

Produzida pela aplicagao do método Principal Components Analysis (PCA), a Figura 5 representa,
para 2003 e para 2017, a relagdo entre as cinco variaveis de analise desta pesquisa.

FIGURA 5: Relacdo entre as varidveis (2003 e 2017)
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Fonte: Siape. Elaboracdo do autor

Para cada variavel ha um vetor plotado no grafico.

Vetores apontando em direcdes proximas revelam correlagoes positivas e vetores apontando em
dire¢des opostas mostram correlagdes negativas.

Dentre as muitas observacgoes possiveis de serem feitas a partir desta figura, essas parecem ser
particularmente relevantes:

1. Carreiras mais bem remuneradastendem a ocupar mais espacos de poder (correlacao
positiva entre salario_mediano e taxa_ocupacao_cargo_comissao);

2. Membrosde etniasndo brancastendem a fazer parte de carreiras com menor
remuneragao e que ocupam menos espagos de poder (correlagdao negativa entre
taxa_etnia_declarada_nao_branca e a chave salario_mediano |
taxa_ocupacao_cargo_comissao);

11
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3. Membrosdo género feminino tendem a fazer parte de carreiras mais numerosas
(correlacao positiva entre taxa_genero_feminino e quantitativo);

4. Asrelagdes permaneceram estaveis entre 2003 e 2017, mesmo com as variagoes
significativas verificadas isoladamente em cada variavel (como o aumento em
quantitativo observada no agrupamento 1 ou o aumento em salario_mediano observado
nosagrupamentos 2, 4 e 6).

iii. ~ Distribuicdo das carreiras

Cada ponto vermelho na Figura 6 corresponde a uma carreira posicionada em relacao aos
vetores representativos das cinco variaveis de analise para o ano de 2017, por agrupamento.

Pontos no quadrante direito inferior representam carreiras com valores altos para as
variaveis salario_mediano (vetor A) e taxa_ocupacao_cargo_comissao (vetor B) e baixos para as
variaveis taxa_etnia_declarada_nao_branca (vetor E), por exemplo.

FIGURA é: Distribuicdo das carreiras nos agrupamentos (2017)
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A - salario_mediano

B — taxa_ocupacao_cargo_comissao
C —quantitativo

D —taxa_genero_feminimo

E - taxa_etnia_declarada_nao_branca

Fonte: Siape. Elaboracdo do autor.

Mais algumas observagoes:

1. O posicionamento das carreiras dos agrupamentos 2, 4 e 6 mostra que estes setores se
caracterizam por carreiras menos numerosas, com altas remuneragdes, maior ocupacgdo de
espacos de poder, baixa presenca feminina e baixissima presenca de membros de etnianao
branca.

2. O posicionamento das carreiras dos agrupamentos 1 e 5 mostram que estes setores se
caracterizam por carreiras mais numerosas e com mais presenca de membros de etnia ndo
branca e do género feminino. No entanto, essas carreiras possuem remuneragoes mais
baixas e ocupam menos espagos de poder.

3. O agrupamento 3 apresentou caracteristicas hibridas, com carreiras mais bem distribuidas
em relacdo aremuneragao e a presenca de etnias ndo brancas, mas pouco numerosas e com
baixa presenca de membros do género feminino.

Consideragoes finais

Pierre Bourdieu entende o Estado como espaco relativamente autbnomo que sedia processos
historicos capazes de produzir o oficial e de nomear o que é interesse publico.

Um aspecto fundamental para que esses processos possam ser compreendidos é a forma como
se distribui capitais materiais e simbodlicos entre os agentes que participam dessas disputas. E neste
sentido que esta pesquisa procuroucontribuir, buscando verificarcomo se dadistribuicao de capitais
entre diferentes segmentos da burocracia brasileira.

Os resultados mostraram que certos papéis e saberes sao mais valorizados que outros. Carreiras
ligadas a areas como economia, financas, gestdo, direito, policia, regulacao, fiscalizacao,
auditoria e controle possuem maiores salarios, ocupam mais espacos de poder e contam com
acesso maisrestrito.

Por outro lado, sdo mais acessiveis as carreiras ligadas a temas sociais, como salde, educagao e
assisténcia social, mas elas possuem remuneracdes menores e ocupam menos espagos de poder.

Esse desequilibrio reflete uma hierarquia valorativa oficializada e praticadano interior do Estado.
Enquanto construto social, ela pode ser interpretada duplamente (Giddens 2000) como hierarquia
estruturada e estruturante, influenciando o comportamento dos agentes, ao mesmo tempo em que
foi, e é, permanentemente construida por estes comportamentos.

A hierarquia valorativa enquanto mecanismo estruturado remete a questoes sobre como e por
que certas carreiras passaram a ser tao valorizadas em relagdo a outras.
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Quaisforam os processos historicosdeluta que produziram estearranjo? Quem participoudeles?
O que estava em disputa? Quem ganhou? Quem perdeu?

Poderia a valorizacao de carreirasjuridicas e policiais ser explicada a partir do bacharelismo de
que fala Adorno (1988) e da judicializacao da politica de que fala Werneck (1999)?

Poderia a ascensao de carreiras econdmicas, financeiras e gerenciais ser explicada a partir da
reformaimplementadanadécadade 1990 por Bresser-Pereira (1999)?

Poderia a posicao de carreiras de regulacdo, fiscalizagdo, auditoria e controle ser explicada a
partirdasinterpretacdescolonizadassobre o patrimonialismo brasileiro criticadas por Souza (2 015)?

Ja a hierarquia valorativa enquanto mecanismo estruturante leva a questoes sobre como ela
influencia o comportamento dos agentes no funcionamento cotidiano do Estado e como isso
interfere na efetividade das politicas publicas.

A questdo chave aqui é saber quais tipos de burocrata tém mais chances de indicar o que é
interesse publico e falar em nome dele. Médicos do Sistema Unico de Saude ou Analistas do Banco
Central? Professores universitarios ou Gestores? Assistentes sociais ou Procuradores Federais?
Pregoeiros ou Auditores de contas?

Se ha dominagdo exercida por certas carreiras sobre outras, como ela pode ser compreendida?
Seria uma dominagao mais regimental derivada da propria hierarquia organizacional? Ou haveria
um componente mais ligado a uma espécie de poder-saber (Foucault, 1985), exercido pelos agentes
a partir da pratica de saberes historicamente algados ao status de oficiais?

E de que forma esses desequilibrios interferem no proprio desempenho do Estado? Se a
construcdo das capacidades estatais depende da mobiliza¢dao dos agentes para produzir consensos
legitimos (Gomide e Pires, 2014), como a distribuicdo de capitais descrita nesta pesquisa pode
interferir na producao desses consensos?

Enfim, emboraasrespostas paratodasestas perguntasexijam mais esfor¢os de discussao teorica
e de pesquisa empirica, espera-se que este trabalho tenha contribuido para demonstrara existéncia
e arelevancia de uma espécie de hierarquia valorativa oficializada e praticada no interior do Estado.
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Normas para colaboragao

1 A Newsletter do Observatorio de elites politicas e sociais do Brasil aceita somente notas de pesquisa
kﬁ originais. Elas devem apresentar resultados substantivos de pesquisas empiricas a partir da analise de
dados e evidéncias ainda ndo publicados. As notas de pesquisa devem conter até 4,5 mil palavras. A decisdo
sobresuapublicagdo cabe ao Editor a partir daavaliagdo de dois pareceristas. Os manuscritos submetidos serdo
avaliados através do sistemaduplo-cego.

O resumo das notas de pesquisa deve ser redigido no formato IMRAD (introducdo, materiais e métodos,
resultados e discussdo). O titulo da nota de pesquisa deve conter até 150 caracteres com espagos. Cada nota de
rodapé deve conter no maximo 400 caracteres com espacos. As referéncias bibliograficas utilizadas serdo
apresentadas nofinal da nota de pesquisa, listadas em ordem alfabética obedecendo ao padrdo Harvard autor-
data.

As contribui¢des devem ser submetidas aos Editores através do enderego eletrénico: oelites@gmail.com
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