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1. Introducéo

Comecei a escrever este artigo com o objetivo de organizar me

pensamentos sobre o dificil tema da reforma da administragdo publi¢

A finalidade imediata era preparar um comentario a respeito de un
apresentacao sobre reformas administrativas no Brasil, feita pelo sen
Luiz Carlos Bresser Pereira, ministro da Administracao Federal e Reforr]
do Estado do Brasil, e pela senhora Kate Jenkins, consultora do ministé
e anteriormente chefe da Unidade de Eficiéncia da primeira-minist
Margaret Thatcher. Também senti que isso me ajudaria a entender
inconsisténcias com as quais os especialistas da gestédo do setor publi
0s economistas especializados em temas trabalhistas abordam o probl
da reforma do emprego publico.
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Comentar a atuagédo do ministro Bresser Pereira representa gim

momento oportuno para tratar dessa questao, porque seu trabalho e

escritos estdo notavelmente livres das contradi¢des que menciono aci
Ele tem escrito de maneira prolifica e clara sobre a questao da reforma
Estado. Quando vim ao Brasil para trabalhar na questdo da reforma

seus
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emprego publico, ha dois anos, ficou rapidamente 6bvio para mim — antes

mesmo de conhecer o ministro e sua secretaria-executiva, Claudia Co{
— que as bases da reforma administrativa haviam sido lancadas e ¢
eram sdlidas. Portanto, ndo havia muita necessidade de se trazer n
peritos em reforma do setor publico — o ministro era um deles, além

outros que trabalhavam diretamente com ele, como Kate Jenkins. De qu

guer forma, o desempenho de esfor¢os para reformar a administra¢

publica, apoiados pelo Banco Mundial, tinha sido pouco brilhante.
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A abordagem que adotamos, em vez disso, foi tomar o quadro gefal
desenvolvido pelo Ministério como ponto de partida para o trabalhp
empirico, para 0 gue reunimos uma equipe de competentes economistas
especializados em temas trabalhistas. A tendéncia natural dessa equipg
composta por economistas brasileiros e do Banco Mdrdiata centrar-
se no que se pode chamar, de maneira ampla, de eficiéncia externg
emprego publico, ou seja, determinar até que ponto a remuneragéo
condi¢cbes de emprego no governo estagaosso modpalinhadas com
aquelas do setor privado, e ndo para tratar de consideracfes de eficiépcia
interna, i.e., como melhor organizar as agéncias e funcdes do gdverng.

Outra maneira de examinar as idéias sobre a reforma do Estaglo,
segundo Bresser Pereira (1997; 1998), seria classifica-las em trés conjuntos
de questoes:

- 0 tamanho do Estado, ou a delimitacdo das responsabilidades esta
e privada;

- 0 papel regulador do Estado;

- a capacidade financeira e administrativa do Estado para intermediar
grupos de interesse.

tal

estava claro que o Brasil caminhava na direcéo certa, o que era evidenci
de forma bastante visivel pelo ritmo e alcance da privatizagao das empr

modo geral mal pagos. As aposentadorias relativamente generosas
recebiam eram consideradas como compensacdes parciais por uma
de austeridade. A capacidade politica do Estado de intermediar grupo

ida

servidor publico desmotivado por ser extremamente mal pago.

Foi essa Ultima percepcéao que levou Zylberstajn (1994) a observ
alguns anos antes, que a falta de “politicas coerentes e permanente
recursos humanos, combinada com salérios extremamente baixos, h

publicos” (Enfase minha). Nosso foco na eficiéncia externa foi motivad

em parte, pela tentativa de chegar a solugdes sustentaveis para o problema 31



da carga fiscal do emprego publico. Se verdadeira, a remuneragéo exjre-
mamente baixa dos servidores publicos, combinada com uma carga fi
insustentavel do emprego publico, teria exigido uma politica de enxugamento
macico e um melhor pagamento para os funcionarios mantidos. Isso nao
teria sido um bom presséagio para os esforcos em curso a favor do enjxu-
gamento por parte do Governo Federal, sob a responsabilidade do minigtro
Bresser Pereira e governos estaduais reformistas, tais como o de §ao
Paulo: a experiéncia com a reforma do servi¢o publico tinha sido geral-
mente constituida de surtos de demissdo em massa de trabalhadores do
setor publico, em paises que passavam por ajustes estruturais, segujdos
freqlentemente de grandes contratac@es, um fendbmeno suficientemegnte
comum para ter recebido o apelido de “a sindrome da porta giratoria”.
O resultado trouxe-nos trés diferencas fundamentais entre os episddios
desencorajadores que haviamos aprendido a esperar e 0 que realmente
estava acontecendo no Brasil:

* em segundo, isso era parte de um repensar geral do Estado,
que um esforc¢o isolado de um ministro reformista;

» em terceiro, 0 estere6tipo do servidor publico mal pago era, e
muitos casos, um mito.

Politicamente, esses aspectos poderiam significar a diferenca entre
sucesso e fracasso. Gosto de pensar que investigacfes empiricas patfoci-
nadas pelo Banco Mundial tenham ajudado um pouco a separar os fgdtos
reais da ficcdo, no que diz respeito as diferencas de remuneracao entfe o
setor publico e o privado; e, em menor escala, a reforcar a capacidade
politica do Estado de fazer com que os grupos de interesse comecassem a
assumir parte do 6nus do ajuste estrutural.

O presente artigo compreende, inicialmente, um simples pano ge
fundo para se pensar sobre o emprego publico; depois séo discutidog os
resultados do trabalho empirico que realizamos no Brasil nas areas|da
reforma administrativa, da previdéncia social e do trabalho. Concluo expli-
cando por que sou otimista quanto as reformas lancadas pelo mini
Bresser Pereira e sua equipe e que as considero duraveis. Nao tegnho
qualificacBes para julgar se essas reformas passariam pelos testeg de
eficiéncia interna, isto €, se produziriam os ganhos de eficiéncia admin|s-
trativa buscados. No entanto, as reformas em curso atendem a vafias
condi¢des que os economistas exigiriam que fossem sustentaveis, tanto
do ponto de vista da eficiéncia do mercado de trabalho quanto da viabilidgde
financeira. Ademais, essas condi¢des, embora ndo suficientes para agse-
gurar ganhos de eficiéncia administrativa, sdo necessarias para qug 0s
mesmos persistam, se conseguidos, ou seja, para que as reformas ad

trativas ndo sejam revertidas apos alguns anos. 32



2. Um quadro analitico simples dos
diferenciais de remuneracao entre os
setores publico e privado

A Figura 1 ilustra um modelo simples de um mercado de trabalh
para uma ocupagéo estabeleci@eeixo horizontal mostra 0 numero de
pessoas empregadas ou que oferecem seus servigos num ponto do te
e numa determinada ocupagéo. O eixo vertical representa os salarig
vantagens que uma ocupacao oferece. Esses salarios e vantagens ass
muitas formas, inclusive pagamentos atuais em dinheiro, beneficios futul
de aposentadoria, gratificacdes, condi¢cdes atraentes de trabalho, com ho
reduzido ou pouco esforco funcional, escritérios agradé&tatsis segu-
ranca no emprego etc. — enfim, todos 0s aspectos pecuniarios e n
pecuniarios que diferenciam um emprego de outro. Esse modelo compree
trés pressupostos:

* a quantidade de mao-de-obra demandada pelo setor privado (l
na ocupacao aumenta a medida que os salarios e vantagens (W) casg

* a quantidade de mao-de-obra demandada pelo govegh@ (D
fixada em Qe ndo depende dos salarios e vantagens. O salario do gove
é considerado como sendo determinado de forma exdgena por uma leg
de fatores, que incluem as condi¢cdes econdmicas gerais do pais, 0 nive
déficit fiscal e consideracdes de ordem politica;

 a oferta de méo-de-obra qualificada para a ocupacao diminui
medida que a taxa de salarios aumenta.

Se o0s salarios e 0 emprego nessa ocupacao fossem determing
pelo mercado, Qpessoas estariam empregadas com o salagio W
(a intersegdo da curva da oferta e da demanda total do mergado [
Quanto a esse salario, 0 mercado estaria em equilibrio: 0 nUmero de pes
gue gostariam de trabalhar na ocupacao € igual ao nimero de vagas di
niveis, ndo havendo desemprego. No entanto, se o governo oferecer arb
riamente salarios e vantagens substancialmente diferentes (mais altog
mais baixos) além do equilibrio do mercado, o governo estara induzindg
uma distor¢ao e podera, por suas acdes, criar desemprego.

2.1. Salarios governamentais acima do
nivel de equilibrio do mercado (caso 1)

A Figura 1 ilustra o caso em que os salarios e vantagens goverr
mentais (W) estdo acima do nivel de equilibrio do mercadqg)(W
O efeito de se estabelecer os salarios e vantagens tdo acima do niveg
setor privado € o de que, Qessoas gostariam de trabalhar por esse
salarios, embora o governo so esteja disposto a empregaia3. Isso
deixa Q - Q. que gostariam de ser empregados pelo governo, mas d
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qual ndo pode emprega-las. Algumas dessas pessoas — um nunlero
entre Q - Q, e Q - Q, — aceitardo emprego no setor privado com
salarios e vantagens entrg ®@\W,. O nimero exato no setor privado e
o salario de equilibrio dependeré&o das praticas de contratacdo do govgrno
e se este tem contratado ou ndo aquelas pessoas com 0s mais @ltos
salarios de reserva (pessoas que ficam enteena curva de oferta),
ou aquelas com os mais baixos salérios de reserva (aquelas que ficam a
esquerda de Qna curva de oferta), ou uma mistura dos dois tipos.
O pacote generoso de salarios e de vantagens governamentais
— embora seja bom para os poucos que o recebem — eleva falsas expecta-
tivas entre aqueles que nao estdo empregados, distorce o mercadg de
trabalho e cria desemprego. Uma vez gues@soas gostariam de trabalhar
para o governo pelos salariog \Wavera entre Q Q, e Q - Q, pessoas
desempregadas (dependendo de onde caia o salario privado getre W
W,). Ou seja, elas estardo ativamente em busca de emprego com o salario
W, mas nem o governo nem o setor privado poderdo emprega-las por
esse salario. Ademais, as pessoas que estiverem empregadas no setor
privado estardo num equilibrio instavel, pois estardo constantemente progcu-
rando oportunidades para passar para o0 emprego governamental, on¢le o
pacote geral de salarios e vantagens € melhor, criando oportunidades para
politicos sem escrupulos. Esse problema poderia ser eliminado diminuingo-
se o salario governamental para ®m W,, e somente em Yo nimero
de pessoas procurando trabalho na ocupacdo sera exatamente igugl ao
namero de cargos disponiveis.

2.2. Salarios governamentais abaixo do nivel
de equilibrio do mercado (caso 2)

A Figura 2 ilustra uma ocupacdo na qual 0s pressupostos Sfo
idénticos aos do caso anterior, salvo pelo fato de que o salario e as vanta-
gens governamentais (J\6do supostamente estabelecidos abaixo do nivel
(W,) em que o mercado estaria equilibrado. Nesse caso, haypessQas
cujo salario de reserva para a ocupacao seria igual ou inferior aquele
oferecido pelo governo. No entanto, o setor privado estaria dispostq a
contratar Q pessoas a um salario de,\& essas pessoas prefeririam
trabalhar no setor privado. Com os salarios e vantagens governamentais
limitados a W, o setor privado estaria oferecendo mais para todos ds
empregados em potencial, e 0 governo ficaria incapaz de preencher
quaisquer de suas vagas.

N&o haveria desemprego aberto na ocupag¢do — todo mundo que
quisesse conseguir trabalho J@o salario W} poderia encontra-lo.
No entanto, o desemprego estaria abaixo do potencial para a econom
limitado a Q (em vez de (), e os salarios e vantagens na ocupagao seriam

a,
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apenas \W(em vez de \jJ. A economia néo estaria desempenhando se{i
potencial: tanto 0 emprego governamental (e sua produ¢do) como o salario
na ocupacao estariam abaixo do nivel esperado.

2.3. Implicacdes

Num mercado de trabalho eficiente, os salarios e vantagens goverpa-
mentais devem ser comparaveis aos do setor privado. Se eles se afastarem
substancialmente — por serem demasiado elevados ou demasiado bajxos
— conduzirdo a ineficiéncias econbmicas e a problemas sociais:

* se 0s salarios e vantagens governamentais forem demasiado elevados,
eles criardo expectativas irreais, na medida em gue algumas pessoas fece-
berdo pagamento muito menor que outras por trabalho comparavel, embora
ambos os grupos sejam igualmente bem qualificados. Isso, por sua Vez,
impde condicdes de trabalho instaveis ao setor privado e, se 0 governo|for
dominante, estimula o desemprego aberto. Isso também reforca a tentdcao
de usar o emprego publico para captar o favor do eleitorado, porque|os
politicos tém o poder de proporcionar diretamente remuneracao mais glta
que aquela que os trabalhadores podem obter no emprego privado;

* por outro lado, se o pacote de salarios e vantagens governamentais
for demasiado baixo, os cargos governamentais serao deixados vagos ou
0 governo sera forcado a contratar pessoas que néo estejam plenamgnte
qualificadas para as responsabilidades que deverao assumir. Isso levgra a
ineficiéncias na prestacdo de servicos publicos e na regulacdo. Negse
caso, 0s politicos terdo os meios de comprar apoio por meio do emprego
publico — proporcionando fun¢des governamentais a serem preenchidas,
que pagam menos que o trabalho no setor privado — somente se hoyver
desemprego. Uma vez que uma das causas do desemprego é o mal fu
namento dos mercados de trabalho privados, as medidas para melhonar a
sua eficiéncia podem ser um elemento vital de uma politica de reforma
sustentavel do setor publico.

O estabelecimento de salarios para uma ocupacao é dificil, e, a qyal-
guermomento, 0 governo pode encontrar-se diante de algumas ocupa-
¢Bes nas quais o salario € demasiado alto e de outras nas quais € demasiado
baixo. Ao longo do tempo, a medida que mudam as condi¢des do mercado
de trabalho, as ocupacfes podem mudar de uma categoria para outra.
Ademais, as pessoas podem tornar-se apegadas a seus empregos devido
a beneficios de aposentadostgtusou alguma caracteristica especifica
do emprego, que pode ser mais valiosa para um detentor da funcéo fjue
para um candidato a ela. Isso pode reduzir a mobilidade e manter pesdqoas
em empregos governamentais, mesmo quando as vantagens caem ahaixo
do nivel do emprego alternativo.
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De um modo geral, o mercado brasileiro de trabalho parece ser
caracterizado mais por remuneracao governamental demasiado alta gue
por uma demasiado baixa. Os dois aspectos mais reveladores séo o de
gue, em geral, pessoas que detém empregos governamentais nao os aban-

donam pelo setor privado e muitos empregados do setor privado invej
0 pagamento, as pensfes e 0s pacotes de beneficios dos funciond
governamentais. Ha, evidentemente, excec¢bes, e € necessario inve
gacao empirica para confirmar o alcance dessas caracteristicas do n

cado de trabalho.

Figura 1: Salarios e emprego com a
remuneracdo governamental acima do
nivel de equilibrio do mercado
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Figura 2: Salarios e emprego com a
remuneragdo governamental abaixo do
nivel de equilibrio do mercado
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3. Os servidores publicos
sdo mal pagos ou excessivamente
bem pagos no Brasil?

Quando comegamos nossa investigacao, uma das primeiras coi
que descobrimos, por meio do trabalho de um colega do Banco Mundi
foi que o Brasil ndo tinha um problema de superemprego agregado br
no setor publico. Utilizando uma amostragem de 90 paises, Rama (19
forneceu evidéncia confiavel de que o quinhdo da razdo do emprego pub
no total (cerca de 9%) era inferior ao patamar previsto (cerca de 109
para paises em seu nivel de desenvolvimento. Incluindo-se as emprg
publicas, essa razao mudava para 12%, mas isso também néo era cq
derado alto, segundo padrdes internacionais. Naturalmente, isso ndo exg
a possibilidade de que algumas agéncias governamentais, estados, m
cipios ou empresas publicas estivessem com excesso de pessoal.
ficava dificil justificar cortes transversais nos niveis de emprego — um
receita conveniente para nos, economistas — para atacar o problema
uma fatura insustentavel de pessoal publico.

Utilizando o levantamento nacional de unidades domiciliares parf
1995 (PNAD), calculamos os diferenciais de salérios, pensoes e estah
dade no emprego entre 0s setores publico e privado. Nossas princig
constatagfes foram:

« comparado com trabalhadores igualmente qualificados do set
privado, os salarios e outras vantagens monetarias dos empregados pub
eram: de 30 a 50% mais altos para trabalhadores da administracéo fede
dos Poderes Judiciario e Legislativo; de 20 a 35% mais altos para emprega
de empresas federais e estaduais; cerca do mesmo para servidores pul
estaduais; e de 5 a 15% mais baixos para trabalhadores das administral
municipais e dos setores de educacao e saude;

e ajustando-se as horas trabalhadas auto-informadas, sem|
resultava um crescimento substancial das vantagens do setor publico
empregados do setor publico, em todas as partes do governo, visivelme
trabalhavam menos horas em média que suas contrapartes do setor priv

e comparada com trabalhadores semelhantes do setor privado
estabilidade no emprego ou permanéncia em fungéo era entre 25 a 7
mais alta para trabalhadores governamentais;

» comparados com as contrapartes do setor privado, 0os niveis
penséo dos servidores publicos eram de 25 a 50% mais altos, depends
de seu nivel salarial, género e ocupacéo.

As Tabelas 1, 2 e 3 resumem os resultados do trabalho empiri
realizado pelo ex-Ministério da Administracéo Federal e Reforma do Estad
Ministério da Previdéncia e pelo Banco Mundial.
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Essas Tabelas mostram que, em setembro de 1995:
» um funcionario (hipotético) do Poder Judiciario, do sexo masculing

com 12 ou mais anos de escolaridade, que trabalhasse em Brasilia, teria

salario cerca de 50% mais alto, 80% mais de estabilidade funciona
poderia esperar uma pensado 75% mais alta quando se aposentasse
um trabalhador semelhante do setor privado;

» de modo semelhante, um trabalhador (hipotético) do sexo femininp,

que trabalhasse na administracdo publica do Estado do Rio de Jang

e
que

iro,

com 12 ou mais anos de escolaridade, teria mais ou menos o mesmo salgrio,
cerca de 70% mais estabilidade funcional e poderia esperar uma pengséo

40% mais alta que sua contraparte do setor privado;

» um professor (hipotético) em Sao Paulo ganharia cerca de 15
20% menos do que um trabalhador com habilidades semelhantes no s
privado, mas teria quase gue 50% mais estabilidade no emprego e pod
esperar obter pensdo 50% mais alta.

Esses exemplos ilustram o fato de que, especialmente quando
considera beneficios de penséo e estabilidade no emprego, é dificil pro
gue os servidores publicos sdo mal pagos no Brasil.

Tabela 1: Indicadores de vantagens salariais nos
proventos do setor publico. Porcentagem sobre
o salario mensal do setor privado. Brasil, 1995.

Ajustado
Ajustado segundo
x outros

Setor ou categoria de trabalhador ajwsatg-do hast?igllilcjig?lgs atributos

e outros e horas

atributos trabalhadas
Por setor de atividade:
Administragéo federal 162,5 23,1 28,9
Administracdo estadual 69,9 -7,8 -3,8
Administragdo municipal -15,8 -31,9 -22,4
Judiciéario e Legislativo 231,0 43,9 55,9
Militares 69,9 2,3 5,7
Educagéo e Saude 18,0 -31,1 -15,6
Por categoria de trabalhador:
Servidores publicos federais 207,0 40,8 46,3
Outros federais, contrato formal 166,4 27,0 36,3
Servidores publicos estaduais 60,5 -15,4 -5,5
Outros estaduais, contrato formal 95,3 10,3 18,0
Servidores publicos municipais -2,8 -30,5 -17,9
Outros municipais, contrato formal -32,8 -31,5 -20,9
Todos os trabalhadores com contrato
informal 0,0 -42,6 -19,7

Fonte: Memorando Econdmico de Pais, Banco Mundial, 1998.
Nota: As caracteristicas dos trabalhadores foram ajustadas segundo idade, educacéo,

antigliidade, sexo e raca.
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Tabela 2: Indicadores de vantagens de estabilidade
no emprego no setor publico. Porcentagem sobre
a estabilidade média no setor privado. Brasil, 1995.

Setor edori Lacuna ni Lacuna ajustada
etor ou categoria acunanao- segundo os atributos
de trabalhador ajustada dos trabalhadores

Segundo estados selecionados:

Distrito Federal 110,5 80,7
Pernambuco 29,0 29,0
Bahia 12,5 16,7
Minas Gerais 33,3 23,1
Rio de Janeiro 94,1 72,1
Sao Paulo 72,7 47,0
Rio Grande do Sul 38,2 34,8

Fonte: Memorando Econémico de Pais, Banco Mundial, 1998.
Nota: As caracteristicas do trabalhador foram ajustadas por idade, escolaridade, tempo de servigo, sexo e ra

Tabela 3: Alguns indicadores dos diferenciais
entre setor publico e privado. Brasil, 1995.

Regime Juridico
Unico
Indicador Ano, unidade RGPS
Somente
Todos

Federal
Numero de beneficiarios 1997, milhdes 17,00 0,96 2,86
Numero de contribuintes 1997, milhdes 29,00 1,03 3,13
Total de contribuintes 1997, R$ bilhdes 43,00 2,58 6,30
Total de beneficios 1997, R$ bilhdes 46,75 18,35 36,97
Beneficios médios sobre
0 salario minimo 1998, razédo 1,80 n.d. n.d.
Poder Executivo 1998, razédo - 13,4 n.d.
Poder Legislativo 1998, razédo - 32,8 n.d.
Poder Judiciario 1998, razédo - 33,2 n.d.
Média das pensfes esperadas
Homens entre 0 a 8 anos de
escolaridade 1995, R$ 335 n.d. 447
Homens com mais de 12 anos
de escolaridade 1995, R$ 1000 n.d. 1747
Mulheres entre 0 a 8 anos de
escolaridade 1995, R$ 190 n.d. 264
Mulheres com mais de 12 anos
de escolaridade 1995, R$ 655 n.d. 927
Beneficio médio sobre a
contribuigdo 1997, razédo 3:1 7:1 n.d.
Déficit atual 1997, R$ bilhdes 3,75 16,93 29,50
Divida implicita de pensé&o 1997, R$ bilhdes 1500 - -
Lacuna de financiamento
(1998-2075) 1997, R$ bilhdes 3000 - -

Fonte: MARE, Boletins Estatisticos, 1998; Memorando Econdmico de Pais, Banco Mundial, 1998; Relatério]
Informais do Banco Mundial sobre RGPS e RJU, 1998. Os dados sdo aproximados.




4. O que pode ser feito para
enfrentar esses desequilibrios?

Para que as reformas administrativas sejam sustentaveis (isto| €,

para minimizar a probabilidade de reversdes posteriores), 0 emprego pub

P

ico

deve basear-se na eficiéncia do mercado de trabalho. A regra mais imgor-

tante a esse respeito é a de que a remuneragdo dos trabalhadores g
namentais ndo deveria estar em desacordo com o pagamento e as cond
de emprego no setor privado. Nossas conclusdes dédo a entender

bver-
cOes
que

esforgos sustentaveis para reduzir as despesas com a folha de pagamento

governamental deveriam ter como foco primordial:

« 0 cumprimento das horas de trabalho, a diminuicao das pensdes e

limitacBes salariais estritas em nivel federal,
* um misto de limitacdo salarial, pensGes mais baixas e empre
reduzido em nivel estatal;

Jo

« reducdes dos niveis de emprego e de pensdo, combinadas dom

aumentos seletivos da remuneragéo em nivel municipal.
Essas idéias estao resumidas na Tabela 4.

Tabela 4: Medidas para reduzir as despesas com
a folha de pagamento publica, embora mantendo
ou aumentando a eficiéncia do mercado de trabalho
— prioridades em nivel nacional. Brasil.

Remuneracéo Condigdes de trabalho | Emprego

Aumentar Reduzir
horas de | estabilidade
trabalho | no emprego

Setor Reduzir Reduzir
salario/vantagens | pensdes

Reduzir
emprego

Judiciario e
Legislativo
Administracdo
Federal
Administracdo
Estadual
Administracdo
Municipal

Educagéo
e Saude

Militares

Empresas
Federais

Empresas
Estaduais

Empresas
Municipais

?

significa que isto é uma medida prioritaria de alcance nacional, embora a medida possa
ser adequada para alguns estados, municipios ou ocupacées;
significa que esta é uma medida recomendada de ambito nacional;

? indica que nossa andlise ndo permite generalizagdes.

ao
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Deve-se notar que a Tabela 4 apresenta prioridades agregad

as,

devendo ser feito um trabalho mais detalhado em niveis desagregaglos

adequados, antes de se tomarem medidas concretas.

5. Por que sou otimista?

As anedotas sobre a leviandade dos governos abundam, e o Brasil
ndo é excecdo. Realmente, o Brasil esta sendo elevado a padrées mais

altos atualmente, devido ao pacote internacional de US$ 41 bilhdes d
breve comecara a receber. Mas, quando se |€ os artigos sobre 0s excd
governamentais na imprensa internacional e brasileira, a primeira reag

ue
SS0S
ao

é de raiva, ndo de otimismo. Ha noticias sobre compras de tapetes pefsas

e de um aumento anual de 40% na folha de pagamento do Judicia
remuneragdes fantasticas de cerca de US$ 16.000 mensais para leg

io,
sla-

dores que sdo chamados de seus estados para aprovar cortes nos prca-
mentos da Educacdo e Salde, sobre como o secretario e 0 subsecretario
de administracdo de um estado, com uma conta de pessoal suficientemgente
alta, que muito em breve estara violando a lei, levaram para casa US$ 30.000
e US$ 15.000, respectivamente, como seus salarios mensais em outubfo, e

assim por diant&Portanto, por que ainda sou otimista com relagao as refof

mas administrativas no Brasil?

Sou otimista porque o projeto de lei da Reforma Administrativa, elabg

rado pelo ministro Bresser Pereira e sua equipe, reduzira o diferencial

de

remuneracao e condigdes de emprego entre servidores publicos e empregpados

do setor privado, assim como as reformas concomitantes da Previdén
Social e do Trabalho; as reformas administrativas séo parte de um reper

cla
sar

abrangente que produzira meios de melhorar o funcionamento de toda a
economia; o apoio politico a essas reformas parece estar crescendo, evigen-

ciado pela recente reelei¢cao do Presidente da Republica, sob cujo coma|
o0 Governo Federal manteve o emprego e os salarios do Poder Execu
congelados desde 1995, e do governador de Sao Paulo, cujas politicas
sido coerentes com as reformas administrativas federais.

Deixem-me examinar as trés primeiras razées, uma de cada veg.
Primeiro, as reformas administrativas, em curso no Brasil, tém trés

ndo
ivo
tém

aspectos principais que resultardo num estreitamento da remuneracao e

das condic¢des de emprego, e que tornardo mais dificil para todos os ni

de governo utilizar o emprego publico como pagamento pelo apoio politigo:

els

@]

« elas ndo so permitirdo aos governos federal, estadual e municipal

contratar trabalhadores para algumas ocupacfes (nas quais nao
justificadas condicBes especiais de emprego) nos termos do Cédigo
Trabalho do setor privado, facilitar o estabelecimento de agéncias fing
ciadas pelo governo, que trabalhardo com base em contratos alicerca|

séo
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em resultados, estimulando a terceirizacao de fungfes atualmente des
penhadas pelo governo, como também os incentivarao a isso;

« elas tentardo colocar um teto na remuneracéo total do setor publ
e tornar mais dificil para grupos privilegiados, como o pessoal do Legislati
e do Judiciério, se atribuirem aumentos salariais;

« elas fardo aplicar uma legislacéo que penaliza estados e municip
com folhas de pessoal excessivamente altas e também |hes daré&o ing
mentos para reduzir o emprego publico, por meio de demissées em ma
0 que evitara tais penalidades.

Em segundo lugar, e talvez igualmente importante, sou otimista pd
que as reformas administrativas que estao sendo realizadas pelo mini
Bresser e sua equipe estdo sendo reforcadas por reformas da Previd§
Social e do Trabalho, simultaneamente em curso:

« as reformas previdenciarias que foram aprovadas resultarao ¢
pensbes do setor publico (tanto para servidores publicos quanto p
empregados de empresas publicas) muito menos generosas do que fg
no passado, e o0 abismo entre os beneficios de pensao do setor publico
privado ser& reduzido. Elas também reduzirdo a informalidade no se
privado, resultando entdo numa maior cobertura da previdéncia social;

« as reformas trabalistas que objetivam melhorar a eficiéncia com
qual funciona o mercado privado de trabalho, fazendo com que o esta
lecimento de salarios reflita melhor as condi¢gfes de trabalho e conduzin
arelacbes de emprego mais duraveis, reduzindo o desemprego e propof
nando melhor seguro-desemprego, também resultardo em menores pr(
bilidades de reversao da reforma do servigo publico.

bm-

CO
(0]

0s
tru-
5Sa,

5tro
ncia

Bm
ara
ram
e do
or

a
he-
do
cio-
hba-

Finalmente, sou otimista porque as reformas administrativas sdo parte

de reformas que atingem a economia como um todo, e concluiu-se que i
foi um correlato vital do sucesso dessas reformas em outros®paises:

* a economia esta sendo aberta para tornar os mercados donj
ticos mais contestaveis e para pressionar a necessidade de melhor com
tividade tanto nas empresas privadas quanto nas publicas;

» muitas empresas do setor publico estdo sendo privatizadas, co
parte de uma reavaliacdo geral do papel do Estado;

« a reforma da regulagéo esta se tornando cada vez mais uma p
ridade em areas das quais o setor publico esta se retirando, ou nas q
0s setores publico e privado irdo competir.

6. Observacdes finais
As reformas do emprego publico podem ser facilitadas deixandg

se ao setor privado algumas tarefas que o governo tentou realizar
passado, mas havera outras que 0s governos continuardo a realizar.
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artigo ndo trata do problema da organizacao eficiente das fungées governa-

mentais; centra-se, em vez disso, no problema da insustentabilidade
reformas do servico pablico que surge se as condi¢cdes de emprego per

necem visivelmente diferentes entre o setor publico e o setor privado.

das
ma-

Essas diferencas criam o que é chamado vantagem econ6mica, fenémeno

ligado a pessoas que tém habilidades, realizam esforgos semelhantg
sdo remuneradas diferentemente nos setores publico e privado.
Essa vantagem econdmica pode ser considerada como sendd
dois tipos: aquela ligada aos proventos e aquela ligada ao emprego. Aqu
ligada aos proventos surge quando o pagamento, as pensdes e as Vi
gens no emprego publico sdo maiores do que as pessoas podem obter
as mesmas habilidades e com o0 mesmo esfor¢o no setor privado. Aqué
ligadas ao emprego surgem quando — mesmo se 0 pagamento, as pen
e as vantagens sdo os mesmos — ha uma alta probabilidade de perd
renda oriunda do trabalho no setor privado, de modo que obter um emprg
publico passa a ser um favor, mesmo se esse emprego for temporar
pagar pouco. Essas vantagens podem ser eliminadas por dois conjuf
de medidas: em primeiro lugar, eliminando-se os diferenciais de remur
racao entre o setor publico e o setor privado; e, em segundo, assegural
se gue o mercado privado de trabalho funcione de maneira eficiente,
modo que envie sinais precisos de remuneracao economicamente eficid
e ndo resulte em niveis permanentemente altos de desemprego.
Utilizando dados relativos ao Brasil, o presente artigo expressa
estimativas agregadas da expansao dessas distor¢cdes em diferentes ]
de governo e extrai as licdes politicas. Avalia-se o que esta sendo feito
Brasil com relacao as medidas de politica sugeridas pela andlise. A conclu
€ em tom otimista, porque as reformas administrativas no Brasil combing
principios de eficiéncia interna e externa, porque as reformas da previdén
e do trabalho apdiam essas reformas administrativas e porgque todas e
reformas refletem um repensar abrangente do papel do Estado na melh
da eficiéncia econdmica. A reducéo dos diferenciais de remuneracao er
0 setor publico e o setor privado € um objetivo importante tanto das reforn
administrativas quanto da reforma, em curso, da previdéncia, e es;s
mudancas reduzirdo a possibilidade de reversdo subseqiiente das refol
administrativas. As reformas do trabalho que se iniciam — ao ajudar,
reduzir o desemprego estrutural e ao proporcionar melhor apoio de emprg
para os trabalhadores do setor privado — também ajudar&o a diminui
possibilidade de reverséo das reformas do emprego publico.
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Notas

Este artigo foi preparado para o Seminario do Conselho Britanico sobre Reforma
Setor Publico, realizado em Londres, em 23 de hovembro de 1998. As opinides expreg
aqui sdo as do autor e ndo refletem necessariamente as visdes da administragcéo do B
Mundial, de seus diretores executivos ou dos paises que representa. O autor de|
expressar sua gratiddo ao senhor Howard Thompson, pelo convite para falar no sem
rio, e aos senhores Bresser Pereira, Bruce Fitzgerald, Gautam Datta, Homi Khar
Miguel Folgues, Nelson Marconi, Ricardo Paes de Barros e Rosane Mendonga p
ajuda em trabalho anterior, com base no qual este artigo foi preparado.

Os economistas com quem trabalhei nestas questdes foram Ricardo Paes de B3l
Rosane Mendonca, Miguel Foguel e Marcelo Neri (no Instituto de Pesquisa Economi
Aplicada no Rio de Janeiro, think tankdo Ministério do Planejamento), Eduardo
Amadeo (entdo professor da Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, e depois minis
do Trabalho), Francisco Carneiro (da Universidade de Brasilia) e Gautam Datta,
Banco Mundial. Nelson Marconi e outros estavam realizando pesquisas correlatas
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE).

Na terminologia proposta por Naim (1994), portanto, adotamos o que poderia S
chamado de o enfoque econdmico das reformas administrativas. Naim argumenta qu
trés maneiras gerais de atacar os problemas que vitimam as burocracias publical
abordagem técnico-gerencial, que enfoca a correta compressao salarial dentro do g
publico; a abordagem econdmica, que é orientada por consideracdes fiscais e pela n€g
sidade de se injetar mais competitividade nos salarios dos setores publico e privado 4

mercado de trabalho; e a abordagem politica, que determina se ha vontade politica ﬁara

atingir uma reforma efetiva no servico publico. Uma abordagem eficaz da reforma
servigo publico exige que esses trés enfoques estejam integrados.

Esta secao toma de empréstimo livremente os trabalhos anteriores de Bruce Fitzge
um colega do Banco Mundial.

Os jornais sdolew York Timegl2 de novembro de 1998) e Folha de S&o Paulo (13 d¢g
novembro de 1998). O Estado é Ronddnia, onde a razdo entre os custos de pessoa
receitas liquidas era de quase 70% e continuava a aumentar. Uma lei, chamada
Camata, que exigia cortes no acesso a empreéstimos federais para estados cujas rg
fossem superiores a 60%, deveria ter entrado em vigor em 1999. Essa data agora
adiada.

Em 1997, Séo Paulo tinha cerca de 1,02 milh&do de trabalhadores e aposentados gq
namentais estaduais, cerca de um quarto do total estadual nacional de 4 milhdes.
razao entre as despesas de pessoal e a receita liquida caiu de cerca de 66% em 199
60% em 1998. O Governo Federal tinha cerca de 1,85 milh&do de trabalhadores e 4
sentados em 1998. O emprego no Poder Executivo federal caiu de 583.000 em 1994
520.000 em 1998.

“Isto foi claramente demonstrado na experiéncia da Nova Zelandia, na qual a reformg
servico publico nao foi o elemento-chave da agenda. Antes, a prioridade para o gove
gue tomou posse em 1984 foi melhorar a eficiéncia de toda a economia. Isso, por
vez, levou a medidas para melhorar a eficiéncia do setor privado. Também conduzi
uma revisdo do setor publico, a reforma das empresas estatais e finalmente a reform
préprio governo. Eu vejo isso como o melhor contexto para a reforma do servico puh
co”, Stevens (1994: 195-6).
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Resumo
Resumen
Abstract

Alguns determinantes de sustentabilidade das Reformas da
Administracdo Publica
Indermit S. Gill

Este artigo trata de um dos aspectos da reforma administrativa no Brasil: sua eficacig

passagem da remuneracdo e de outras condi¢cbes de emprego do setor publico a
posicdo mais proxima do mercado. As reformas administrativas propdem o direcioname
de algumas tarefas, que a principio eram de responsabilidade do governo, para o S
privado. N&o é tratado aqui o problema da organizacao eficiente das fun¢des governa
tais (aquelas ligadas a eficiéncia interna), mas, em vez disso, pée em evidéncia o pro

npen-
b’l_fma
dainsustentabilidade das reformas do servigo publico, que surge se as condi¢des de empre-

go permanecem notavelmente diferentes entre os setores publico e privado (o problem
eficiéncia externa). Utilizando dados relativos ao Brasil, este artigo determina estimativ
agregadas da expansao dessas distor¢6es em diferentes niveis de governo e extrai as
politicas. Avalia, ainda, o que esté sendo feito no Brasil com relacéo as medidas de poli|
sugeridas pela andlise.

Conclui, assim, de forma otimista, que as reformas administrativas devem combin
principios de eficiéncia interna com principios de eficiéncia externa, que as reformas
previdéncia e do emprego devem apoiar as reformas administrativas e que todas €|
reformas refletem um repensar abrangente do papel do Estado, na melhoria da eficiéncia
toda a economia.

Algunas determinantes de la sostenibilidad de las Reformas de la
Administracion Publica
Indermit S. Gill

Este articulo trata de uno de los aspectos de la reforma administrativa en Brasil:
eficacia en el pasaje de la remuneracién y de otras condiciones de empleo del sector pu
a una posicion mas proxima al mercado. Las reformas administrativas proponen orie
algunas tareas, que al principio eran de responsabilidad del gobierno, hacia el sector pr
do. No se tratd aqui el tema de la organizacién eficiente de las funciones gubernament
(aquellas vinculadas a la eficiencia interna), sino que se centra, en vez de eso, en el prob
de lainsostenibilidad de las reformas de la funcion publica, que surge si las condicioneg
empleo se mantienen notablemente diferentes entre los sectores publico y privado
problema de la eficiencia externa). Utilizando datos relativos a Brasil, este articulo orier
estimaciones agregadas de la expansion de esas distorsiones en distintos niveles de gol
y extrae las lecciones politicas. El articulo evalla, ademas, lo que esta siendo hech
Brasil con respeto a medidas sugeridas por el analisis.
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Concluye, asi, de forma optimista, que las reformas administrativas deben combinar

principios de eficiencia interna con principios de eficiencia externa, que las reformas de
seguridad social y del empleo deben apoyarles a las reformas administrativas, y que td
esas reformas reflejan una nueva forma muy amplia de pensar el papel del Estado €
mejoria de la eficiencia en toda la economia.
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Some determinants of sustainable Public Administration Reform
Indermit S. Gill

This article deals with one of the aspects of the administrative reform in Brazil: it
effectiveness in moving from remuneration and other employment conditions of the
public sector to a position closer to that of the market. Administrative reforms propoge
directing some tasks, that were in principle the responsibility of government, towards the
private sector. The article does not deal with the problem of an efficient organisation pf
governmental functions (those linked to internal efficiency), but focuses, instead, on the
problem of the unsustainability of public service reforms, that emerges if employmenmnt
conditions remain remarkably different between the public and private sectors (the problem
of external efficiency). By utilising data pertaining to Brazil, this article gears aggregat
estimations of the expansion of theses distortions at different levels of government
draws political lessons. It evaluates, furthermore, what is being done in Brazil as to the
policy measures suggested by the analysis.

It concludes, thus, in an optimistic key, that administrative reforms should combi-
ne principles of internal efficiency with principles of external efficiency, that t he reform
of social security and of employment should support administrative reforms, and that
those reforms reflect a comprehensive rethinking of the role of the State in improving the
efficiency of the whole economy.

Contato com o autor: igill@worldbank.org
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