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Comunicados do Ipea

Os Comunicados do Ipea tém por objetivo
antecipar estudos e pesquisas mais amplas
conduzidas pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, com uma
comunicacao sintética e objetiva e sem a
pretensdo de encerrar o debate sobre os
temas que aborda, mas motiva-lo. Em geral,
sdo sucedidos por notas técnicas, textos
para discusséo, livros e demais publicagdes.

Os Comunicados s8o elaborados pela
assessoria técnica da Presidéncia do
Instituto e por técnicos de planejamento e
pesquisa de todas as diretorias do Ipea.
Desde 2007, mais de cem técnicos
participaram da producdo e divulgacdo de
tais documentos, sob os mais variados
temas. A partir do nimero 40, eles deixam
de ser Comunicados da Presidéncia e
passam a se chamar Comunicados do Ipea.
A nova denominacdo sintetiza todo o
processo produtivo desses estudos e sua
institucionalizacdo em todas as diretorias e
areas técnicas do Ipea.



1. Introducéo®

Este Comunicado tem como objetivo analisar a palitie revalorizacdo dos
servidores publicos, recomposicdo de pessoal ealeemuneracdo procurando apontar
0s principais desafios dessa politica para se avang processo de reestruturacdo do
Estado e de sua capacidade de operar politicascietlade? Esta pesquisa Fruto dada
parceria entre o Instituto de Pesquisa Econdmickic#ga (pea) e a Secretaria de
Recursos Humanos do Ministério do Planejamentoa@ento e Gestdo (SRH/MPOG),
em 2008. Para isso, foram reunidas e organizaflasnacdes que tiveram como fonte:
os Censos Demograficos, a Pesquisa Nacional porstkande Domicilios (PNADSs), a
Relacdo Anual de Informacdes Sociais (Rais) e tei@es Integrado de Administracao
de Recursos Humanos (Siape).

Os resultados deste estudo permitem afirmar que:

1) O movimento de recomposi¢do de pessoal no setdicpidrasileiro, observado
durante toda a primeira década de 2000, foi imptetaporém se mostrou
apenas suficiente para repor, parcialmente, o0 messtanjue e percentual de

servidores ativos existentes em meados da décatz0de

2) Ao longo desse periodo em estudo, houve, uma pragéo em conferir maior
capacidade burocratica ao Estado brasileiro, megl@ameforco de carreiras em
areas estratégicas, tais como: advocacia publiegamacao e financas, controle

administrativo, planejamento e regulagéo.

Com a retomada dos concursos publicos, o niumersedadores civis ativos da

administracdo federal voltou ao patamar de mai$@® mil que vigia na primeira

! Colaboraram para este Comunicado José Celso @aed@sberto Nogueira, da Diretoria de Estudos do
Estado, das InstituigcGes e da democracia (Dieabiana Acioly e André Calixtre, da Assessoria Téani
da Presidéncia do Ipea (Astep). A finalizacdo desieumento contou com o apoio da Assessoria de
Comunicacao do Ipea (Ascom).

2 Ver CARDOSO JR., J. C. (Org.) Burocracia e ocupagsi setor plblico brasileiro, volume 5. Brasilia:
Ipea, 2011 (Série Didlogos para o Desenvolvimemeite comunicado foram atualizados os dados para
0 ano de 2010. Importante destacar que os ComwsclREA de numeros 1%Efprego Publico no
Brasil: comparacéao internacional e evolucéo recermte 30 de mar¢co de 2009) e Falarios no Setor
Publico versus Salarios no Setor Privado no Bradd 10 de dezembro de 2009) ja trataram, sob ©utro
recortes, deste mesmo assunto.



metade dos anos 1990, vindo a compensar, portamdmero dos que se aposentaram
anualmente ao longo dessas duas décadas (Graficonjudo, o pico de cerca de 680

mil servidores civis ativos de 1992 ainda nao foaacgado.
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal, SRH/MPO@bé&ilacéo Ipea

O significado da retomada do concurso publico pagacimento e fortalecimento
da capacidade de Estado é evidenciada no grafigodlconsolida a série de servidores
publicos civis federais admitidos anualmente, aipdos governos Collor e Itamar.
Durante estes ultimos, ndo houve admissédo de seegigpor concurso. Entre, 2003 e
2010, no entanto, 155 mil novos servidores foramiados. O nimero de servidores
ativos em 2010 ainda era menor que no inicio dad#de 1990, entre outros fatores,
porque houve ao menos trés momentos importantesrdda a aposentadoria que, de
modo geral, coincidem com periodos que precederanacompanharam reformas
previdenciarias: 1991; 1995 a 1998 e 2003.



Grafico Il - Servidores civis federais: aposentados e admitidos por
CoNcurso
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal, SRH/MPO@bé&ilacao Ipea

Em 2010, nota-se um prenuncio de nova elevacaoidwem das aposentadorias,
gue se coloca acima de 10 mil por ano. Isto acemieoqjue os servidores em condi¢cdes
legais de se aposentarem retardam ou antecipasobcigacao conforme a conjuntura

Ihes pareca mais ou menos favoravel aos seusodireit

3) Tampouco se deduz dos dados analisados que 0% gastopessoal tenham
saido do controle do governo federal, pois, emdsrpercentuais (grafico lll),
esta rubrica permaneceu praticamente constaniengo ba primeira década de
2000, num contexto de retomada relativa do crestmnecondmico e também

da arrecadacéo tributaria.

Gréfico lll - Despesas de pessoal como percentual d  a arrecadacéo
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4) Do ponto de vista qualitativo, a pesquisa indica gate movimento atual de
recomposicdo de pessoal no setor publico devertragihorias gradativas ao
desempenho institucional, ainda pouco perceptiesis funcdo do tempo
insuficiente de maturacao deste novo contingent®rga de trabalho a servico

do Estado, devido a:

* vem sendo selecionado a partir de critérios meétmos, por meio de
concursos publicos, e mais para atividades-fim,exigem nivel superior de
escolarizagao, do que para atividades-meio, indwam possibilidade de
maiores impactos sobre a produtividade agregadato publico; e

+ tem assumido a forma de vinculagdo estatutéria,detrimento seja do
padrdo celetista, seja de varias formas de cog#atdrregulares ou
precarias, 0 que o coloca sob direitos e devenemioe e estaveis, podendo
com isso gerar maior coesao e homogeneidade momtia categoria como
um todo, aspecto este considerado essencial paradesempenho

satisfatério do Estado no longo prazo.

2. Tendéncias da ocupacao no setor publico brasileiro

O marco de referéncia analitico para este estudeepr de uma interpretacdo de
conjunto das politicas publicas adotadas no pergodao s6 da descricdo das politicas
de administracédo de pessoal explicitadas em cadaxto governamental. Com isso, o
pressuposto adotado € que as politicas econdmisasias tém maior potencial para
gerar tendéncias e problemas peculiares a ocuplacéetor publico do que as politicas

propriamente administrativas.

Pode-se afirmar que as tendéncias de ocupacéoxpiessdes dessas politicas
publicas mais amplas, embora em muitas situacdesnfadados confiaveis para se
chegar a uma concluséo definitiva a seu respgiar@ se estabelecer qualquer relagéo
de causalidade entre um aspecto e outro. Por tadm os problemas da ocupacgao
publica devem ser entendidos como geradores dessapgpoliticos que tampouco
podem ser resolvidos mediante medidas derivadasmente da politica administrativa
de gestao de pessoal, visto que tais problemas est&ionados fundamentalmente ao

cenario macroecondmico e as estratégias adotadas pa@senvolvimento do pais.



Entre 1995 e 2010, os governos Fernando Henriqueéo€a (FHC) e Luiz Inacio
Lula da Silva estabeleceram politicas de admimgdtrade pessoal cujos efeitos se
desdobram para além da ocupacdo na esfera fed@mlsé porque algumas dessas
politicas consubstanciaram-se em novas bases tcoimtais e legais, como também
porque deram origem a medidas e incentivos quarafato crescimento, a distribuicéo

e 0 modo de vinculagao de pessoal em todo o areaiarativo.

No primeiro mandato do governo FHC, houve esfomucentrado de producéo de
documentos e diretrizes explicitas que tinham sanddmentacdo no Plano Diretor da
Reforma do Estado de 1995. A administracdo geremrieconizada neste plano
apresenta um conjunto de diretivas bem conhecidgagonomia financeira e
administrativa de certas entidades publicas néataést retorno do regime contratual
(celetista) para funcbes ndo essenciais de Esigeloeralizacdo da avaliacdo de
desempenho dos servidores, possibilidade de demiss&ervidor por insuficiéncia de
desempenho e excesso de quadros, reorganizacaoadagas, especialmente nas
funcdes essenciais do Estado etc. Algumas dessasivas foram inicialmente
implementadas na Emenda Constitucional n® 19, @8.1PBe forma paralela e mais
célere em seus efeitos institucionais, a politieaddsestatizacéo levou a criacdo das
agéncias reguladoras, inicialmente nos setoresebiEomunicacdes e de energia
elétrica, mas logo se estendendo as &reas maisenasntradicionais como saude e

transportes.

Foram concebidos, neste mesmo periodo, os plandsrdissao voluntaria (PDVs)
dos servidores federais (e de outros niveis dergoyede acordo com modelo encetado
no governo Collor. O governo federal buscou daxenglo para as demais esferas
federativas, ativando seus planos de demissao aforoodade com seus objetivos de
contencao global dos gastos publicos. No entantesaltado desses planos, em termos
da diminuicéo do estoque de pessoal ativo, foi mor do que o esperado. A medida
mais significativa para a reducdo do pessoal ati®o-se simplesmente através da
contencdo do numero de ingressados por concursticpubé do aumento das

aposentadorias em funcéo da expectativa de peatiags por parte dos servidores.

No segundo mandato do governo FHC, num contextsét@a crise cambial,
prevaleceu uma orientacao caracterizada por forstacoes ao gasto com pessoal. I1Sso
culminaria, em 2000, com a edi¢cdo da Lei de Regtmlidade Fiscal, que consolidou

varios dispositivos legais anteriores, como a Lam@ta, em vigor desde 1995. De
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modo geral, entre 1999 e 2002, as prioridadesigisgcgouseram-se no campo da gestao
de pessoal do setor publico e tiveram poder presmmie em relacdo as propostas de
modernizacao do aparato administrativo de Estadioelemplo, na esfera federal, ndo
houve praticamente admissdo de novos servidoreesm+ mesmo para as carreiras

essenciais de Estado, tdo incentivadas pelo plamefdrma administrativa.

No segundo mandato de FHC, toda a énfase politastapinicialmente na
modernizacdo gerencial da administracdo publicalod®s-se para duas outras
prioridades: a contencao fiscal das despesas pabkspecialmente as de pessoal, e a
desestatizacdo modernizadora, acompanhada doetom&into do papel das agéncias
reguladoras. Segundo dados da RAIS, existiam erfh &8s de 20 mil trabalhadores
celetistas contratados por empresas de economta dosgoverno federal, que foram
reduzidos, em 2003, a cerca de seis mil, gracasan@sso de desestatizacdo, que nao
se constituiu numa medida de administracdo de eaprpublicas pelo Estado, mas
num componente estratégico da politica de libexgfim econbémica que visava a
transferir ao setor privado parte importante domst de ativos do setor publico

produtivo estatal.

Em contraposicéo ao primeiro mandato do governo,R$Cpoliticas de gestédo de
pessoal do setor publico no governo Lula, ndo absstierem trazido elementos novos,
foram tratadas de modo muito sumério e em escaksnsmnentos, como reflexo da
auséncia de consenso mais geral acerca de quatégsrpolitica seguir para o tema
dos recursos humanos no setor publico. Diversasidaedde modernizacéo
administrativa continuaram a ser praticadas, mas@ee escreveu sobre 0 assunto e a
todo custo se evitou 0 uso da expressao ‘“reform&stado”. A politica de gestéo
publica como um todo assumiu alguns contornos dawintodade, embora, algumas

vezes, tenha sido inovadora.

O aspecto de continuidade deve-se, sobretudo,s&rpegdo da orientagdo fiscal,
um dos trés pilares essenciais da politica macnéegica, ao lado da manutencdo do
cambio apreciado e do combate a inflacdo pelo gl metas. Contudo, o novo
cenario de crescimento da economia que teve ieii@004 favoreceu o inicio de uma
fase de expanséo do quadro de pessoal da adngacstederal, bem como a politica de
ajustes graduais da remuneracdo dos servidorealt&mamente, decidiu-se pela
reabertura dos concursos publicos dirigidos passqa permanente e temporario em

areas prioritarias, incluindo carreiras estratégieaas agéncias reguladoras. Esses
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concursos tiveram como objetivo adicional substitg chamados “terceirizados”, ou
seja, os contratados informais de cooperativadidagies privadas diversas, bem como
0s contratados via agéncias internacionais. Enpwamomentos, desde o final do
governo FHC, o objetivo de substituir os tercedizapor concursados foi acertado com
0 Ministério Publico (MP) e o Tribunal de Contas daido (TCU) mediante a

assinatura de Termos de Ajuste de Conduta (TACs)daAassim, em 2009, o TCU

produziu um relatorio demonstrando a persisténei@®8567 servidores em situacao

irregular na administracéo federal direta e indfret

Um dos aspectos inovadores da politica de pesspaosierno Lula surgiu da
adocdo de mesas de negociacdo com servidoresiedeaambito do Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestdao (MPOG) que fua@am com regularidade. Esse
ministério também se dedicou a formular novas bpsea a autonomia gerencial da
administracdo publica indireta. Para tanto, elalbbanm projeto especifico em torno da
figura juridica da fundagd@o publica de direito pde (conhecido como Fundagéo
Estatal), ja regulamentado por varias unidadesréelds (UFs), mas ainda postergado
sine dieem sua votacdo pelo Congresso Nacional devido ss@@e exercidas pelas
corporacdes de servidores. Seguindo em direcadasirdie apoio ao crescimento do
espaco de autonomia administrativa e financeiraad@ministracdo publica, foram
divulgadas as diretrizes produzidas por uma comidsguristas que se prontificaram a
colaborar com o MPOG na montagem de uma propostaoda Lei Orgéanica da

Administracdo Publica Federal.

Como sintese, o quadro 1 distingue as principagriies de administragdo publica
e de politica de pessoal nos periodos 1994-2002&-2010.

% Nao admitidos por meio de concurso publico



Quadro 1: Governos FHC e Lula — principais diretrizs nos campos da

administracdo publica e das politicas de pessoal.

Autonomia gerencial nas entidades publicas n&Aotaést@m contrato de gestéo

(organizagbes sociais sdo criadas pioneiramentefsthdo de S&o Paulo, em 1998)

Demisséo e licenca temporaria incentivadas

1%

Limites legais fixados para despesas com pessoalacd®do com a Lei d
Responsabilidade Fiscal de 2000

Governo FHc | Empregados celetistas admitidos por processo\seletiblico

Avaliacao do desempenho individual do servidor mpregado

Possibilidade de demissao por insuficiéncia derdpsaho e por excesso de quadios,

avaliado segundo limites fiscais

Carreiras e concursos publicos organizados patmedes essenciais de Estado

Criacao das agéncias reguladoras e seu quadresieah@roprio

Autonomia gerencial em entidades publicas da adinagdo indireta (projeto de

FundacGes Estatais e proposta de Lei Organica damgtracdo Federal)

Mesas de negociagéo para questdes de gestédo dalpess

Reabertura de concursos para servidores tempogpesmanentes de 6rgdos publicos

e agéncias reguladoras

Governo Lula | Realocagédo de pessoal na estrutura de carreira@eeamento das carreiras de Estado

Substituicdo de pessoal ocupado em atividadesdinscontrato informal ou contratado

via agéncias internacionais

Limites legais fixados para despesas com pessoalacd®wdo com a Lei d
Responsabilidade Fiscal de 2000

1%

Reajustes graduais da remuneracéo, com destacuegregiras de Estado

Fonte: Elaboracéo Ipea

Estreitamente relacionadas aos objetivos de coébeme gastos com pessoal,
embora pelo uso de aposentadorias e pensdes,canasfdo sistema previdenciario
tiveram forte impacto sobre a estrutura da ocupagéeetor publico. Os periodos de
discusséo legislativa e de aprovacdo dessas refofaram marcados por grande
crescimento da demanda por aposentadorias, pradoaana diminuicdo consideravel

do numero de servidores ativos. Para ilustrar sgltedlos destes fatores politicos, de
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acordo com quatro diferentes contextos governansenta quadro 2 apresenta a
evolucédo anual do estoque de ativos, das aposeris@odos admitidos por concurso

publico.

Quadro 2: Brasil, Administracdo Federal, 1991 a 200 — Evolucéo anual do
estoque de ativos (militares e servidores civis)ad aposentadorias e dos admitidos

por concurso.

Total de Ativos  Aposentados Admitidos por var. %
Contexto econémico e Total de Ativos o
» Ano | - (apenas civis) no ano concurso publico no|  Ativos
politico (civis e militares) o
ano (civis)
1991 991.996 661.996 46.196
1992 998.021 683.618 21.190
Crise e estagnacgao -2,8
1993 969.096 654.723 14.199
1994 964.032 641.564 17.601
1995 951.585 630.763 34.253 19.675
1996 929.375 606.952 27.546 9.927
Reforma do Estado -10,5
1997 900.128 578.680 24.659 9.055
1998 841.851 564.320 19.755 7.815
1999 866.799 545.333 8.783 2.927
2000 864.408 536.321 5.951 1.524
Restricao fiscal -2,7
2001 857.283 531.296 6.222 660
2002 809.975 530.662 7.465 30
2003 856.236 534.392 17.453 7.220
2004 884.091 538.077 6.486 16.122
7,3
2005 873.447 548.210 5.789 12.453
Fortalecimento da 2006 887.579 573.341 6.658 22.112
capacidade de Estado 5557 896.333 573.727 8.156 11.939
2008 913.417| 583.367 10.654 19.360
4,8
2009 926.799 601.117 10.384 29.728
2010 970.605 630.542 13.722 36.600

Fonte: Boletim de Recursos Humanos, Ministério dm&amento. Elaboracéo Ipea.

A despeito do crescimento do estoque total de stolitido no periodo dos dois
mandatos do governo Lula, o nimero de militaresre@dores civis registrado em 2010

ainda foi inferior ao de 1991. Percebe-se por gatro o efeito de diminuicdo do
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pessoal ativo provocado pela “corrida a aposeni@gaue ocorreu associada as fases

de votacdo das reformas previdenciarias, nos &89l 1995 a 1998 e 2003.

Sabe-se que o principal determinante da ocupacdosetor publico € a
disponibilidade orcamentaria para custeio e inmemtio. No entanto, a dimensao
financeira da manutencdo de pessoal ativo e inatefmende das trés dimensdes de
politicas publicas, ja mencionadas, que interagatreesi: politicas administrativas,
previdenciarias e fiscais. Essas dimensdes nasitfincongruentes entre si e geraram
problemas diversos, tais como a corrida para aempadoria e a utilizacdo de pessoal
irregular. A partir de 2003, o numero de admitidosr concurso, apesar dos
compromissos assumidos perante o MP e o TCU, nasufciente para eliminar o
problema do pessoal irregular, como j& mencionadgue é uma situacdo grave do

ponto de vista do principio da legalidade da agi&stado.

As esferas administrativas dos estados e municgdiosafetadas por cada uma das
conjunturas mencionadas do governo federal, commbbéden o sdo por determinantes
gerais que se situam nos planos das politicas gasbliespecialmente nas politicas
fiscais e previdenciarias. Quando se examina cuotmjda ocupacdo no setor publico
brasileiro a partir de 1995, destacam-se variaglémrias que a seguir serao
identificadas através de dados procedentes da RAt®mentadas de forma bastante

sintética.

2.1. Enquadramento metodoldgico e principais tend@&ms

Metodologicamente, a ocupagdo no setor publicocestétituida pela somatéria dos
que mantém vinculo institucional direto e indiretom a administracdo publica. O
vinculo direto corresponde ao pessoal militar,estatutarios e aos néo estatutarios, que
por sua vez, incluem os celetistas e os informaisseja, 0s que estdo em situacao
irregular. O contrato de trabalho para prestacaosewicos finais de uma dada
instituicdo € caracterizado como irregular pelo istério Publico (MP) sempre que
contraria a norma constitucional que requer a asfnigor intermédio de concurso.
Neste caso, a categoria de informalidade ou pestzdle do trabalho ndo implica
necessariamente a nao observancia de direitosatbaltedor, mas, sim, condicao
contraria ao principio da legalidade da acdo dadestObserva-se, ademais, que o
conceito de ocupacdo direta na administracdo m@illiclui os vinculos de trabalho

12



com empresas estatais e de economia mista, emb@avinculos possam ser

considerados para efeito de comparagao.

O vinculo indireto resulta de relacdes contratuaiadas pelas instituicdes de
Estado com entidades privadas, com ou sem fingatluos, que colaboram para o
alcance de suas funcdes. Pode originar-se por dee@mpresas que fornecem mao de
obra para servigcos gerais (copeiros, serventesteipw etc.), bem como pela
interveniéncia de fundacfes de apoio, organizagdemis e entidades similares que
compdem o setor “publico ndo estatal”, conformemenclatura adotada pelo projeto
de Reforma Administrativa de 1995. Esta distincaoelévante neste contexto de
discusséo, porque, em anos recentes, verificatead®ncia a substituir os ocupados
com vinculo direto pelos ocupados com vinculo Btdir embora ela seja identificada
apenas em estudos de areas especificas, comoxgraple, a de gestdo do Sistema

Unico de Saude (SUS), ou, de modo mais geral, &md@s de recorte municipal.

Do modo como foi definido, o conceito de ocupacécsetor publico busca evitar
conflito e contradicdo de acepcgdes, representaltelmativa ao conceito de “emprego
publico”. No contexto juridico-administrativo nanel, emprego publico corresponde
ao vinculo celetista, segundo consta da Constauipér contraposicdo ao vinculo
estatutario. O servidor estatutario, que hoje gaade maioria, ndo é um empregado, no
sentido estrito da palavra, porque ele se caraat@or submeter-se a um estatuto que
descreve seus deveres e direitos e, portanto,igamnte ndo mantém relacao

contratual de emprego com a administracéo publica.

2.2. Evolucao da ocupacéo no setor publico

Entre 2003 e 2010, a ocupacdo na administracadcpubiasileira registrou um
acréescimo de 30,2%, de acordo com os dados da RAE/(tabela 2). O maior
crescimento ocorreu no setor municipal (39,3%)uskg do federal (30,3%) e do
estadual (19,1%). Por sua vez, as empresas estatagtraram neste periodo um
modesto aumento (11,5%), o que demonstra a persistda diretriz politica de baixa

estatizacdo do setor produtivo estatal, implanteddécada de 1990.

* A classificacdo de natureza juridica das orgafies@ublicas e privadas aqui utilizada foi intradaz
na RAIS em 2003 e, portanto, impossibilita comp@eagom periodos anteriores.
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Pelo lado do setor organizacional privado, obssevgue o niumero de vinculos em
empresas aumentou em 62,3%, mais que o dobro dgimento da ocupacédo da
administracdo publica, desempenho que seguramesiitar da significativa expansao

das atividades produtivas ocorrida nesse periodo.

Desta forma, pode-se afirmar que os motivos palassgp aumento dos vinculos no
setor publico foi significativamente menor que reios privado, que transparecem

igualmente no quadro 3, sao:

i) o percentual de vinculos nas trés esferas pulditaelacdo ao total de vinculos

formais da economia diminuiu, passando de 25,2&21

i) a taxa de crescimento da ocupacdo da administiaglica (25,2%) € bem
menor que a taxa do conjunto do setor privado 68,6

iii) a taxa de crescimento da ocupacdo da administrpgidtica (25,2%) é
comparavel a taxa de crescimento dos vinculos dédades sem fins
lucrativos (28,1%).

iv) em 2010, os trés setores da administracdo puldisawiavam somente 21,8%

do total de vinculos, enquanto o setor privadoasgmtava 76,3%.

Quadro 3: Brasil, 2003 e 2010 - evolucédo dos vinoslde trabalho nos setores
publico e privado da economia

Natureza Juridica 2003 2010 Var (%) Part. Part. (%)
2003-10 (%) 2010
2003

Administracédo Publica 7.221.733 | 9.399.738 30,2 25,2 21,8
Setor Publico Federal 727.547 947.936 30,3 2,5 2,2
Setor Publico Estadual 2.946.374 | 3.508.835 19,1 10,3 8,1
Setor Publico Municipal 3.547.812 | 4.942.967 39,3 12,4 11,5
Empresas Estatais 738.424 823.341 11,5 2,6 1,9
Setor Privado Organizacional 20.734.028 | 32.887.395 58,6 72,3 76,3
Empresas Privadas 18.489.218 | 30.012.389 62,3 64,4 69,6
Entidades Sem Fins Lucrativos | 2.244.810 | 2.875.006 28,1 7,8 6,7
Total dos Setores Organizacionais | 28.694.185 | 43.110.474 50,2 100,0 100,0

Fonte: RAIS/IMTE
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2.3 Processo de municipalizacdo da ocupacao publica

De acordo com o quadro 4, em 2010, os vinculos ¢cipais passaram a representar
52,6 % do total do setor publico. A desconcentragésses vinculos no periodo
examinado deu-se principalmente a partir dos estpda 0s municipios, criando uma
nova realidade para as politicas de controle dtogasblico assim como beneficios

consideraveis para a efetividade das politicagsoci

Envolvendo atualmente um contingente muito expressie cerca de 5 milhdes de
vinculos, a expansao da ocupacdo no setor mungipgdrincipal tendéncia observada
na administracdo publica, constituindo-se em evidéde que a prestacdo de servicos
aos cidadaos é cada vez mais realizada pelastprafemunicipais, envolvendo areas
intensivas em geracdo de vinculos de trabalhoctai® educacédo, saude e assisténcia
social. No periodo analisado, as ocupacdes que onasteram foram: psicologos,
professores do ensino fundamental, técnicos de ramagdo, enfermeiros,

fisioterapeutas e advogados.

Quadro 4: Brasil, 1995, 2002 e 2010 - Percentual gnculos diretos da ocupacao

do setor publico, segundo esfera administrativa

Ocupacao no setor publico. 1995 2002 2010
NUmero de vinculos diretos 5.515.594 6.998.140 9.399.738

Federal (%) 15,6 11,5 10,1
Estadual (%) 45,3 41,5 37,3
Municipal (%) 39,1 47,0 52,6

Fonte: RAIS. Exclui empeesatatais e entidades publicas autbnomas Elaborguga

2.4 Aumento proporcional dos vinculos estatutarios

No periodo situado entre 1995 e 2010, ao contidwigrevisto nas diretrizes da
Reforma Administrativa, os vinculos estatutariosnadram-se como os preferenciais
no setor publico brasileiro. Por sua vez, os engiteg celetistas tornaram-se uma
parcela reduzida, representando cerca de 10% datitésos. Processos seletivos
publicos para contratagdo de celetistas, confomengtos na Emenda Constitucional n®

19, ndo foram aplicados e a queda no numero desdeeslos deu-se de forma
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inexoravel por efeito da aposentadoria de seusamtep. Assim, o percentual de

estatutarios em relacdo a celetistas cresceu B&f8ra 90% nesse periodo(quadro 5).

Entre 1995 e 2002, verificam-se a diminuicdo aaadudo numero de celetistas (-
29,3%) e a diminuicdo discreta dos estatutario%o)-2Mas na segunda fase desse
periodo, entre 2002 e 2010, a expansédo do estagadivibs do setor publico fez-se
mediante acentuado crescimento do nimero de éstatu(19,7%). De sua parte, 0s

celetistas mantiveram-se em processo de reduca3%e3.

Quadro 5: Brasil, 1995, 2002 e 2010 - Percentual gdénculos celetistas e

estatutarios no conjunto setor publico

Tipo de vinculo 1995 2002 2010 Var.95-02 Var. 02-10
Celetistas 1.235.540 873.583 582.673
permanentes )

29,3 333
Estatutarios 4516.17 4.427.177 5.300.760

-2,0 19,7
% Estatutarios 78} 83,5 90,0 - -

Fonte: Rais. Exclui empresas estatais &lades publicas autbnomas. Elaboragédo Ipea

2.5 Elevacao do nivel de escolaridade no setor pida

Com o proposito de avaliar o nivel de educacdaol getdilizado aqui o indicador
gue consiste no percentual dos vinculos com esdathr acima do nivel médio. Este
indicador compde-se pela proporcdo de todos osulisiccom curso superior
incompleto e completo e, ainda, os com pos-gradyaga relacdo ao total de vinculos

de cada esfera administrativa.

As informacdes da RAIS para o periodo evidenciana uinelhoria da educacgéo
geral nas trés esferas administrativas, registeagacialmente no periodo 2002 a 2010
(Quadro 6). No ambito federal, houve uma quedaidel de educacéo geral, entre 1995
e 2002, de 46,1% para 38,9%. Isto significa quanfoos trabalhadores com maior nivel
de escolaridade que mais se aposentaram neste@e@iontudo, no periodo seguinte,

eleva-se o nivel de escolaridade, alcancando 56r%010.
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Os municipios lograram uma melhoria de 100% nes$ied de escolaridade geral,
gue entre 1995 e 2010, passou de 27,0% para 4E8°2010, os que trabalhavam na
esfera estadual apresentavam praticamente o meiseode escolaridade dos que se
situavam na esfera federal. De sua parte, os npiwscbbtiveram os avancos mais
significativos neste quesito entre 2002 e 201@jdemindicador passado de 15,6% para
33,7%.

Quadro 6. Brasil, 1995, 2002 e 2010 — Percentual dieculos diretos da ocupacéao

do setor publico com educacédo maior que ensino médpor esfera administrativa

Esfera 1995 2002 2010

Federal 46,1 38,9 50,7
Estadual 29,7 39,7 494
Municipal 15,6 21,6 33,7
Total 27,0 31,1 41,3

Fonte: RAIS. Exclui empresas estatais e entidadbbgas autdnomas. Elaboragéo Ipea

2.6 Diminuicao de ocupados em funcbes administrate (atividades-meio)

A tendéncia a diminuicdo dos ocupados em funcOesnagtrativas intermediarias é
um fendmeno conhecido e que decorre da utilizag@scente de tecnologias da
informacdo (TI). Uma série de atividades que ariteham o carater de apoio
administrativo e eram exercidas tipicamente poret@ios, escriturarios, datilégrafos, e
auxiliares administrativos puderam ser incorporaaaerfil dos diferentes tipos de
profissionais ocupados em cargos de direcédo, asgesscontrole, que sédo obrigados a

lidar cotidianamente com a Tl para o exercicioubsgarefas.

Todavia, segundo os dados da RAIS, as afirmacdes aéo validadas apenas para
as esferas federal e estadual, nas quais houvesar@sdimo dos vinculos de servicos
administrativos, respectivamente, de 9,1% e 21@%ge 2002 e 2010 (quadro 7). Ja
nos municipios, o numero de trabalhadores admatigts cresceu 11,4% nesse
periodo. De um lado, uma hipétese a consideratal@dgste resultado € que 0 processo
de difusdo da Tl tem sido mais lento na admini&wagqunicipal, por fatores diversos.
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esfera administrativa

Esfera 2002 2010| % Var.
Federal 250.493 227.753| -9,1
Estadual 844.906 660.583| -21,8
Municipal 836.180 931.630] 114
Total 1.931.579 1.819.966 -5,8

Quadro 7. Brasil, 2002 e 2010 — Trabalhadores dersgos administrativos por

Fonte: IBAElaboracao Ipea.

De outro, vem crescendo a demanda por pessoatdégrofissional para apoio as
funcdes de TI. A diminuicdo do numero de pessoalimidtrativo corresponde, assim, a
tendéncia em sentido inverso, que € o aumento dolsgionais e técnicos de
informatica, em ritmo acelerado. O numero do pdssespecializado em Tl é mais
elevado na esfera estadual, mas a taxa de cresoimmemor se verifica no ambito
federal. Nos municipios, observa-se um namero aiediazido de técnicos de TI.

2.7 Tendéncias de género

A ocupacdo do setor publico faz-se de modo diféaelocquanto ao género, sendo
que as mulheres constituem minoria na administréederal e maioria nos estados e
municipios (quadro 8). O que explica tal particgagiferenciada € o numero de
mulheres predominante nas funcdes de salde, assastdcial e educacdo, as quais,
como ja referido, sdo assumidas em maior partes @stados e municipios. A tendéncia
evidenciada pelos dados aponta para diminuicd@deipacao feminina nos estados e

aumento nos municipios e na esfera federal.
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Quadro 8: Brasil, 1995, 2002 e 2010 — Participac@ercentual feminina por esfera
administrativa do setor publico

Esfera 1995 2002 2010
Federal 31,9 32,1 35,1
Estadual 59,6 58,4 57,3
Municipal 61,7 62,4 64,0
Total 56,6 57,2 58,6

FonRRAIS. Elaboracgéo Ipea.

A despeito da participacdo feminina menor no nifederal, registra-se um
percentual maior de mulheres ocupando cargos sueem de direcdo nesta esfera. Nos
estados, os homens tém uma participacdo semelhalste mulheres e, nos municipios,

0s homens tém participacédo relativa maior nessg®és hierarquicamente superiores.

Outro resultado em relacdo a género € que, medidagtarios minimos, a renda
meédia mensal das mulheres ultrapassa a dos horaezsfara federal, sendo o inverso
nas duas outras esferas (Quadro 9). Portanto, nmermgp federal, as mulheres,
proporcionalmente ao seu numero, ocupam funcdes el@radas na hierarquia e tém

renda maior que a dos homens.

Quadro 9. Brasil, 2010 - Renda média mensal (em &albs minimos) por género e

por esfera administrativa do setor publico

Ano 2010

Esfera Homens Mulheres
Federal 111 12,2
Estadual 6.2 46
Municipal 3.0 27
Total 55 3.9

Fonte: Rais. Elaboracéo Ipea
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2.8. Dimensao e controle das despesas com pessoal

A questdo sobre o suposto gasto publico elevado pessoal suscita muito
interesse por tornar-se um divisor de aguas eiifieecdtes visdes politicas acerca do
papel do Estado no processo de desenvolvimentoniéda regra que se observa na
historia recente, porém, € que, em momentos dens&pada atividade econdémica e da
concomitante arrecadacdo tributaria, os governogesese mais estimulados a
aumentar os gastos com o aparato administrativa eomtodo e, portanto, ndo s6 com
pessoal; e em momentos de crise fiscal, por oamlo,limpdem ou acatam medidas
legais de limitacdo desses gastos. Ou seja, a ¢@oigdo setor publico s6 pode ser
considerada excessiva quando avaliada com os adesltde uma conjuntura de

crescimento econdmico reduzido e queda da arre@adac

N&o se pode ignorar, no entanto, que gastos dadeséo importantes para reativar
0 crescimento em tal conjuntura, especialmente ara fle um mercado de trabalho
com ampla parcela informal e baixa renda, comocasm do Brasil. Deste modo, o
diagnostico de excesso de pessoal ndo da basestgide conhecimento para amparar

uma politica administrativa de gestéao da forcaaeaiho no setor publico.

Outra adverténcia diz respeito as comparacOesnattemais. O Brasil tem um
excelente sistema de monitoramento de gastos cosso@le mas comparacoes
internacionais s6 deveriam ser realizadas se adwlegia comparativa descontar as
peculiaridades da composicéo desses gastos e pidopmiercado de trabalho brasileiro.
Como esta € uma tarefa que extrapola os objetint&tisos deste estudo, aqui s6 sera
empreendida uma breve descricdo das dimensdestendi@ncias do gasto com pessoal
e dos problemas relacionados com seu controle peldgas fiscais.

Para fins de monitoramento das despesas de pealsagverno geral no Brasil,
pode-se recorrer a duas fontes de dados: o Sidtecianal de Contas (SNC) do IBGE
e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN). O prionieiiorma as despesas com salarios
e beneficios, enquanto os dados da STN apresemtaforma agregada as despesas
com ativos e inativos, na medida em que estdodadtgpara 0 acompanhamento do

cumprimento da LRF.

A partir dessas duas fontes (grafico IV) conclugae as despesas com pessoal das
trés esferas administrativas (governo geral) deeram relativamente a partir de 2002,
mas voltaram a aumentar a partir de 2005, semudontlcancar o patamar de 2002.
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Ha uma tendéncia similar para o governo federanda se consideram as despesas

com ativos e inativos como percentual do Produterho Bruto (PIB).

As despesas com pessoal, como percentual do RPidnfmais elevadas no ano
final do governo FHC. No governo Lula, houve um aato em 2005, mas a partir de
entdo se observa uma discreta diminuicdo desséssgasmando como referéncia o
PIB do ano corrent?.

Grafico IV - Despesas com pessoal como percentuald o PIB
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Um retrato da situacao atual quanto ao conjuntsagedespesas aparece no Quadro
10, para 2009 (dltimo dado disponivel), um ano eteacdo da economia. O governo
geral, composto pelas trés esferas administratsesentou despesas com pessoal que
equivaleram a 41,2% do total de despesas e a 4R1¥al das receitas.

> Um fator que tem pesado nos custos salariais édianelevada de idade da forca de trabalho ativa
federal que se encontra em grande parte nas classssaltas das carreiras e, portanto, usufruiredo d
niveis salariais mais elevados. Além disso, a meorgcdo e expansao das carreiras de Estado
pressupdem oferta de cargos com salarios compstigvn relacdo ao mercado de trabalho do setor
privado, o que também implica maiores despesas aedareza.
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Quadro 10: Brasil, 2009 - Despesas nominais do gone geral (Em R$ mil)*

TIPO DE DESPESA Governo geral
(trés esferas)

Total das receitas 1.226.901.202

Total das despesas 1.162.752.222

Pessoal (valor) 482.549.217

Pessoal (% das 42,1

receitas)

Pessoal (%das 415

despesas)

Pessoal (%do PIB) 14

Federal

737.062.261

696.996.25

151.652.81

24,9

21,8

4,3

Estadual

424.915.547

406.439.348

207.934.962

50,9

51,2

6,2

Municipal

256.910.195
251.303.423
122.961.442

44,7

48,9

3,5

Fonte: STN e Banco Central do Brasil (BCB)&o inclui as operac¢des do Banco Central nem deemap estatais. Grau de
cobertura de 94,12% dos municipios brasileirosesdltado consolidado exclui as transferénciasgot@rnamentais.

Por fim, com base no grafico V, verifica-se queassa salarial no setor publico em
relacdo ao setor privado ndo apresenta uma tersdélaca de crescimento. Com efeito,

a massa salarial nas trés esferas da administ@gidiica e, isoladamente, na esfera

federal, elevou-se a partir de 2006, mas voltou a&r em 2010, mantendo

aproximadamente a mesma fracdo, ou seja, sem desaompasso flagrante com a
dindmica do setor privado. Isto quer dizer que astas com pessoal no setor publico
vém acompanhando o ritmo de crescimento do empregortanto, da massa salarial,
do setor privado. E um indicio de que o ciclo ecoitd é um determinante poderoso

do ritmo e magnitude de crescimento do empregoiqnilcbmo um todo, bem como

dos gastos publicos relacionados a ele.

22



Grafico V - Evolugdo da massa salarial do setor pab  lico como
percentual do setor privado
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Fonte: Rais. Elaboracgéo Ipea

3. Questbes em aberto

Para além das informacfes e consideracdes resumdiias, outras podem ser
extraidas do livraBurocracia e Ocupagdo no Setor Publico Brasilejra saber: i)
aquelas a respeito da formagéao histérica da buiecpgblica no pais; ii) das diretrizes
recentes em termos tanto de salarios e vencimeputasto da ocupacdo em cargos
comissionados no poder publico federal; iii) dedf@enos sociais e demograficos
importantes em curso dentro do Estado, como, p@mpbo, as tendéncias de
municipalizacdo da ocupacdo no setor publico, deiomaescolarizacdo e
profissionalizacdo, de ampliacdo da presenca femaiaide rejuvenescimento da forca

de trabalho, sobretudo em ambito federal, entrasut

E importante, também, registrar abaixo questdesqumnstituem em novas pautas

de pesquisa aplicada e assessoramento governamengarte do Ipea, a saber:

e Em que condicbes vém se dando os processos ssletam trés esferas de
governo, em especial no nivel federal? Os atuaimdtms de sele¢do por
concursos publicos padronizados vém conseguingor &r filtrar candidatos
com perfis adequados a natureza publica da ocupagi®m cumprimento das

exigéncias institucionais do Estado, em todos os s&veis?

* Ha4, nas diversas instancias do Estado, planosrgescau carreiras, progressao
funcional e vencimentos, capacitacdo permanenggjbflizacdo funcional e
preparacdo para a aposentadoria, considerados aaltsge satisfatorios aos
diversos objetivos estratégicos do Estado no mgthago prazo?
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e Como instaurar e cultivar ou desenvolver uma caltde aprimoramento
permanente de desempenho institucional do setdicpyinclusive passivel de
ser monitorado ao longo do tempo por meio de imdices (quantitativos e
qualitativos) de desempenho (efetividade, efic&cificiéncia), aplicaveis aos

trés niveis federativos e também aos trés granuier@s da republica?

Essas questbes merecerdo esfor¢os institucionaigesiguisa e assessoramento
governamental por parte do Ipea (e outros érgdasdndo a qualificar a discusséo
corrente sobre temas complexos e intrincados, edwamente fundamentais para o
Estado brasileiro e seu desafio historico de rettant®e posturas e atitudes mais ativas

para o desenvolvimento nacional.
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