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Apresentagao

Este texto resume parte dos resultados da pesquisa que redundou no livro
Burocracia e Ocupagao no Setor Priblico Brasileiro, que constitui o quinto volume da
série Didlogos para o Desenvolvimento do Ipea.'

A proposta do referido livro surgiu em 2008 da parceria entre o Ipea e a
Secretaria de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestio (SRH/MPOG). Naquela ocasido, o governo federal estava sob ctiticas
severas, entre outros motivos, por causa da politica que estava em curso de
revalorizacao dos servidores publicos, recomposi¢ao de pessoal e de sua remu-
neracao. Basicamente, os ataques focavam em duas questdes: o suposto inchago
da maquina publica federal e o suposto descontrole fiscal advindo da mencionada
politica.

Ap6s dois anos de pesquisa destinada a reunir e organizar informagdes de

qualidade sobre o tema, bem como a melhor entender e interpretar os resultados
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de intimeras tabula¢oes que tiveram como
fonte praticamente todas as principais bases
de dados secundarios disponiveis — como
os Censos Demograficos, a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad), a Relacio Anual de Informagoes
Sociais (Rais) e o Sistema Integrado de
Administracao de Recursos Humanos
(Siape) —, pode-se hoje afirmar com mai-
ofr seguranca que:

1) O movimento de recomposi¢ao de
pessoal no setor publico brasileiro, obset-
vado durante toda a primeira década de
2000, nao foi explosivo e se mostrou sufi-
ciente para repor praticamente o mesmo
estoque e percentual de servidores ativos
existentes em meados da década de 1990.

2) Ao longo do periodo em estudo,
houve, em particular, uma preocupag¢io
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compensat, portanto, o numero dos que
se aposentaram anualmente ao longo
dessas duas décadas (Grafico 1). Contudo,
o pico de cerca de 680 mil servidores civis
ativos de 1992 ainda nao foi alcancado.
O significado da retomada do concur-
so publico para crescimento e fortaleci-
mento da capacidade de Estado fica bem
evidenciado no Grafico 2, que consolida a
série de admitidos anualmente a partir dos
governos Collor e Itamar, durante os quais
nao houve admissao de servidores por essa
via. Nada menos que 155 mil novos
servidores foram admitidos entre 2003 e
2010. O numero de servidores ativos civis
em 2010 ainda era menor que no inicio da
década de 1990, entre outros fatores, pelo
fato de que houve a0 menos trés momentos
importantes de corrida a aposentadoria. De
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Fonte: Boletim Estatistico de Pessoal, SRH/MPOG. Elabora¢io propria.

Grafico 1: Servidores Civis Ativos da Administragdo Federal, 1991-2010

em conferir maior capacidade burocratica
a0 Hstado brasileiro, mediante refor¢o a
carreiras em areas estratégicas, tais como:
advocacia publica, arrecadacgio e finangas,
controle administrativo, planejamento e
regulacio.

Com a retomada dos concursos
publicos, o numero de servidores civis
ativos da administracdo federal voltou ao
patamar de mais de 600 mil, vigente na
primeira metade dos anos 1990, vindo a

modo geral, os anos com maior concessio
de aposentadorias coincidem com trés
periodos que precederam ou acompa-
nharam reformas previdenciarias: 1991,
1995 a 1998 e 2003.

Em 2010, pode-se perceber um
prentncio de nova elevagdo do nimero
das aposentadorias, que se coloca acima
de 10 mil por ano. Isto ocorre devido a
decisdo de servidores em condi¢bes legais
de se aposentarem, de retardarem ou
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anteciparem sua solicitagdo, conforme a
conjuntura lhes pareca mais ou menos
favoravel ou desfavoravel aos seus direitos.

3) Tampouco se deduz dos dados
analisados que os gastos com pessoal
tenham saido do controle do governo
federal, pois, em termos percentuais
(Grafico 3), essa rubrica permaneceu prati-
camente constante ao longo da primeira
década de 2000, em um contexto de reto-
mada relativa do crescimento econémico e
também da arrecadacio tributéria.

4) Do ponto de vista qualitativo,
evidéncias da pesquisa indicam que o movi-
mento atual de recomposi¢ao de pessoal
no setor publico deve trazer melhorias
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Grafico 2: Servidores Civis Federais: aposentados e admitidos por concurso
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Grafico 3: Despesas de pessoal como percentual da arrecadagio
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gradativas ao desempenho institucional,
talvez ainda pouco perceptiveis em funcio
do insuficiente tempo de maturagiao do
novo contingente de forca de trabalho a
servico do Estado, uma vez que esses

* vém sendo selecionados a partir de
critérios meritocraticos, por meio de
concursos publicos, e mais para atividades-
tim, que exigem nivel superior de escolari-
zacao, do que para atividades-meio,
indicando a possibilidade de maiores
impactos sobre a produtividade agregada

* t¢m assumido a forma de vinculacio
estatutdaria, em detrimento do padrio
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celetista ou de varias formas de contratacio
precarias, o que os coloca sob direitos e
deveres comuns e estaveis, podendo com
isso gerar mais coesdo e homogeneidade
no interior da categoria, aspecto conside-
rado essencial para um desempenho
satistatorio do Estado a longo prazo.

Apresentam-se, na se¢io 2, razoes
histéricas gerais pelas quais o Estado, em
qualquer momento ou local, assume esta ou
aquela configuracio institucional, em termos
de pessoas ocupadas no setor publico. Apds
isso, na secao 3, apresentam-se dados esta-
tisticos que desagregam as informacdes
gerais antecipadas nesta introdugio, visando
caracterizar determinadas tendéncias
recentes acerca do assunto no Brasil, tais
como: o crescimento mais que proporcional
dos vinculos privados, relativamente aos pa-
blicos, a0 longo da primeira década de 2000,
a municipalizacdo da ocupagio no setor
publico; a substitui¢ao de terceirizados por
servidores concursados sob regime juridico
unico, e de pessoal administrativo (areas-
meio) por pessoal técnico em 4dreas
finalisticas da acdo estatal; o aumento da
escolariza¢do e profissionaliza¢io da forca
de trabalho ocupada no setor publico, bem
como o aumento da presenca feminina na
ocupagao publica; e, ainda, tendéncias
recentes em termos dos gastos com pessoal
frente a agregados, como o PIB, a arreca-
dacio tributaria e a massa salatial do setor
privado. Por fim, na se¢do 4, resumem-se
argumentos e elencam-se alguns pontos
considerados urgentes e estratégicos nesta
atividade de pesquisa aplicada, bem como
para assessoramento do Ipea em torno
deste assunto.

De que é composto o Estado?

De que é composto o Estado? O que
explica sua formac¢io e composicio em
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termos de recursos humanos, fisicos,
tecnolégicos, normativos etc.? O que
explica as mudancas nas formas de atuacio
e nas proprias areas de atuagdo dos estados
modernos? Por que o “tamanho” do
Estado passou a ser uma obsessao da midia
e de determinados setores da sociedade,
no Brasil e em outros lugares?

Essas e outras questoes ndo possuem
respostas rapidas nem faceis. De todo
modo, em termos gerais, seria possivel dizer
que respostas a essas intrincadas questoes
passam pelo entendimento de que o
“tamanho” do Estado, a cada momento
histérico e geografico especifico, estaria a
refletir uma somatéria ampla e provavel-
mente contraditéria de processos socio-
politicos simultidneos, destinados, quase
todos, a tentar transformar o Estado —
melhor seria dizer seus diferentes e hetero-
géneos segmentos, aparelhos e instituicGes —
em um agente de inducio ou mesmo de
transformacao das estruturas econdmicas
e sociais de determinado pafs ou regido.
Transformagdes que, historicamente, assu-
miram formatos e conteidos variados,
espelhando tanto interesses particulares de
determinada classe ou fracio de classe no
poder quanto, talvez, interesses nacionais a
servico do bem comum. Devemos
lembrar, ainda, da possibilidade de que
possam espelhar interesses autocentrados
no préprio Estado ou exclusivos de parte
da burocracia estatal — também geralmente
hegemonica — em cada caso.

Buscando exemplificar um pouco o
que foi dito no paragrafo anterior, e
atendo-se — para facilitar e manter o foco
no tema — apenas a dimensio relativa a
composi¢ao da forga de trabalho ocupada
no setor publico, em um caso imaginario
qualquer, suponhamos configuragdes de
Estado derivadas dos trés casos hipoté-
ticos citados.
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No primeiro caso, o quantitativo de
pessoal reflete decisoes de um HEstado
voltado a satisfazer interesses particulares
de determinada classe ou fracdo de classe
hegemonica no poder, exatamente como
em certos casos de estados monarquicos e
estados mercantilistas de carater despético
do século XVI ao XIX. E de se supor que,
neste caso, haja muitas pessoas ocupadas
em torno do cumprimento de fun¢oes
ligadas a soberania externa — Forgas
Armadas e diplomacia — e a seguranca
interna — policias e demais aparatos de
fiscalizacdo e repressio —, em detrimento
tanto de ocupagdes ligadas a provisao de
bens e servigos publicos ao conjunto am-
plo da populacio quanto ao fortalecimento
dos mercados economicos domésticos.

No segundo caso, em que o pessoal
ocupado no setor publico reflete interesses
nacionais ou universais a servico do bem
comum, ¢ plausivel assumir a existéncia de
contingentes consideraveis de trabalha-
dores inseridos em atividades relacionadas
a provisao de bens e servigos puiblicos a
populacdo, em areas que sio, por sua
propria natureza, bastante intensivas em
pessoas, tais como: saide, educago, assis-
téncia social, seguranca publica, transporte
publico, entre outras. Também seria de se
esperar, neste caso, que houvesse preo-
cupacgdo equivalente — e pessoal empre-
gado — em areas indelegaveis de atuagao
dos estados capitalistas contemporaneos,
sempre que interessados na sustentagao
atemporal de estratégias de desenvolvi-
mento ancoradas ou voltadas aos mer-
cados e populagdes nacionais. Tais dreas
ou atividades de atuacdo estatal estariam
ligadas, grosso modo, ao desempenho das
seguintes funcdes: 2 o monopolio estatal
da representacdo e da defesa nacional
externa; ) o monopolio do uso da violéncia
para a seguranca publica interna; 77) o

monopolio da formulacido e imposi¢ao
das leis; 77) o monopélio da implementagao
e gestao da moeda; ») o monopodlio da
tributacdo; »7) a garantia e a protecdo da
propriedade privada; »77) a geracdo de
confianca na validade e cumprimento dos
contratos; »/) a estabilidade do valor real
da moeda; zx) a regulacao do contflito
distributivo e x) a garantia de previsi-
bilidade para a rentabilidade empresarial
privada.

“O significado
da retomada do
concurso publico
para crescimento e
Jortalecimento da
capacidade de
Estado fica bem
evidenciado (...)
Nada menos que 155
mil novos servidores
Joram admitidos
entre 2003 e 2010.”

Por fim, no caso em que a forca de
trabalho no setor pablico venha a espelhar
interesses autocentrados no proprio
Estado ou em parte, normalmente
hegemonica, da burocracia estatal, nao seria
exagero concluir por uma concentragio
proporcionalmente desbalanceada de
servidores em atividades-meio, mais que
em atividades-fim. Adicionalmente, haveria
muitos funcionarios menos qualificados e
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capacitados, com menos motivac¢ao e mal
remunerados, em um leque grande de
atividades costumeiramente voltadas ao
relacionamento direto com a populagao;
assim, haveria poucos funcionarios, em
geral mais qualificados, capacitados, moti-
vados e bem remunerados, em algumas
atividades consideradas centrais pela
burocracia hegemonica no poder. Histori-
camente, nao ¢é dificil identificar essa
configuracdo como caso classico de
criagdo e perpetuacdo — as vezes longa —
de determinadas “ilhas de exceléncia” na
administracio publica, convivendo com
significativa parcela de servidores atuando
em situagdo precaria e em atividades que
demandam baixa qualifica¢do, como ¢ o
caso de varios pafses subdesenvolvidos da
América Latina (incluindo o Brasil), Africa,
Leste Europeu e Sudeste Asiatico, ao longo
do século XX.

Ainda que no mundo concreto as
situacOes reais sejam fruto de um inter-
cimbio dos trés tipos ideais citados, os
quais se modificam — para dificultar as
analises — ao longo do tempo e das
circunstancias histéricas particulares,
conclui-se que nao se pode, sob hipotese
alguma, falar de “tamanho” do Estado, ou
mesmo do “quantitativo de pessoal no
setor publico”, em abstrato, pois justamente
as variaveis que melhor explicam determi-
nado “tamanho” sdo o tempo e o espago
de cada caso ou experiéncia concreta. Em
outras palavras, esta se falando das diversas
trajetorias histdricas em curso e dos diversos
contextos — territoriais, sociais, politicos,
economicos etc. No livro Burocracia e
Ocupagio no Setor Piiblico Brasileiro parte-se da
premissa de que a historia e as instituigdes
importam, de modo que a configuracao
atual do Estado brasileiro é resultante de
determinado contexto ¢ momento histo-
rico, portanto incompariveis — como

Ocupagéo no setor publico brasileiro: tendéncias recentes e questoes em aberto

recurso didatico simplificador — a quaisquer
OUtros €asos CoNcretos.

Tendéncias da ocupagao no
setor publico brasileiro

O marco de referéncia analitico para
este estudo provém de uma interpretacao
de conjunto das politicas publicas adotadas
no periodo e nio s6 da descrigao das poli-
ticas de administracdo de pessoal explici-
tadas em cada contexto governamental.
Segundo Cardoso Jr. (2011), “as politicas
econdmicas e sociais tém maior potencial
para gerar tendéncias e problemas pecu-
liares a ocupagao do setor publico do que
as politicas propriamente administrativas”.

Pode-se afirmar que as tendéncias de
ocupacio siao expressoes dessas politicas
publicas amplas, embora em muitas
situacoes faltem dados confidveis para se
chegar a uma conclusdo a seu respeito e
para se estabelecer qualquer relaciao de
causalidade entre um e outro aspecto. Os
problemas da ocupagao publica devem ser
entendidos como geradores de impasses
politicos que, tampouco, podem ser resol-
vidos mediante medidas derivadas unica-
mente da politica administrativa de gestao
de pessoal, visto que tais problemas estio
relacionados fundamentalmente ao cenario
macroeconomico e as estratégias adotadas
para o desenvolvimento do pafs.

Entre 1995 e 2010, os governos de
Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Luiz
Inacio Lula da Silva (Lula) estabeleceram
politicas de administragao de pessoal cujos
efeitos se desdobraram para além da
ocupacao na estera federal, ndo s6 porque
algumas dessas politicas se consubstan-
ciaram em novas bases constitucionais e
legais, como também porque deram
origem a medidas e incentivos que afetaram
o crescimento, a distribuicio ¢ o modo de
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vinculac¢ao de pessoal em todo o ambito
federativo.

No primeiro mandato do Governo
FHC, houve um esforco concentrado de
producio de documentos e diretrizes
explicitas que tinham sua fundamenta¢ao
no Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado, de 1995. A administracdo
gerencial preconizada no plano apresenta
um conjunto de diretivas bem conhecidas:
autonomia financeira e administrativa de
certas entidades publicas ndo estatais,
retorno do regime contratual (celetista)
para fun¢des nio essenciais do Estado,
generalizacio da avaliacdo de desempenho
dos servidores, possibilidade de demissao
do servidor por insuficiéncia de desem-
penho e excesso de quadros, reorganizagao
das carreiras, especialmente nas fun¢des es-
senciais do Estado etc. Algumas dessas
diretivas foram inicialmente implementadas
mediante a Emenda Constitucional n® 19
(EC19),de 1998. De forma paralela e mais
célere em seus efeitos institucionais, a poli-
tica de desestatizacdo levou a criacio das
agéncias reguladoras, inicialmente nas areas
de telecomunicag¢oes e de energia elétrica,
logo se estendendo a areas mais ou menos
tradicionais, como saude e transportes.

Foram concebidos, nesse mesmo
petiodo, os planos de demissao voluntaria
(PDV) dos servidores federais (e de outros
nfveis de governo), de acordo com modelo
encetado no Governo Collor. O governo
tederal buscou dar exemplo para as demais
esferas federativas, ativando seus planos de
demissao em conformidade com objetivos
de contencdo global dos gastos publicos.
No entanto, o resultado desses planos, em
termos da diminuicao do estoque de
pessoal ativo, foi bem menor do que o
esperado. A medida mais significativa para
a reducido do pessoal ativo ocorreu
por meio da conten¢do do numero de

ingressados por concurso publico e do
aumento das aposentadorias, em funcio
da expectativa de perdas salariais por parte
dos servidores.

No segundo mandato do Governo
FHC, em um contexto de séria crise
cambial, prevalece uma orientacao fiscalista,
caracterizada por fortes restricbes a0 gasto
com pessoal. Tal orientagdo culminaria, em
2000, com a edi¢io da Lei de Responsabili-
dade Fiscal (LRF), que consolidou varios
dispositivos legais anteriores, como a Lei
Camata, em vigor desde 1995. De um
modo geral, entre 1999 e 2002, as priori-
dades fiscais se impuseram no campo da
gestao de pessoal do setor publico e
tiveram poder predominante em relagio
as propostas de modernizagao do aparato
administrativo de estado. Por exemplo, na
esfera federal, nio houve praticamente
admissao de novos servidores — nem
mesmo para as carreiras essenciais de
estado, tao incentivadas pelo plano da
reforma administrativa.

Assim, no periodo do segundo
mandato, toda a énfase politica, posta
inicialmente na modernizacio gerencialista
da administracao publica, deslocou-se para
duas outras prioridades: a contencao fiscal
das despesas publicas, especialmente as de
pessoal, e a desestatizagdo modernizadora,
acompanhada do fortalecimento do papel
das agéncias reguladoras. Segundo dados
da Rais, existiam em 1991 mais de 20 mil
trabalhadores celetistas contratados por
empresas de economia mista do governo
federal, que ficaram reduzidos, em 2003,
a cerca de seis mil, gracas ao processo de
desestatizagdo que, na verdade, ndo se
constituiu numa medida de administracao
de empresas publicas pelo Estado, mas,
sim, em um componente estratégico da
politica de liberalizagdo economica, que
visava transferir ao setor privado parte
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importante do estoque de ativos do setor
publico.

Em contraposi¢do ao primeiro man-
dato do Governo FHC, as politicas de
gestdo de pessoal do setor publico no
Governo Lula, nio obstante terem trazido
elementos novos e auspiciosos, foram
tratadas de modo sumario e em escassos
documentos, talvez como reflexo de certa
auséncia de consenso acerca de qual
estratégia politica seguir para o tema dos
recursos humanos no setor publico.
Diversas medidas de modernizacio
administrativa continuaram a ser praticadas,
mas pouco se escteveu sobte o assunto e
a todo custo se evitou o uso da expressao
“Reforma do Estado”.

O aspecto de continuidade deve-se,
sobretudo, a preservacdo da orientacio
fiscal, um dos trés pilares essenciais da
politica macroecondmica, ao lado da
manutenc¢io do cambio apreciado e do
combate 2 inflagdao pelo regime de metas.
Contudo, o novo cenario de crescimento
da economia, que teve inicio em 2004, veio
a favorecer o inicio de uma fase de
expansiao do quadro de pessoal da
administra¢ao federal, bem como a politica
de ajustes graduais da remuneracdao dos
servidores. Simultaneamente, decidiu-se
pela reabertura dos concursos publicos diti-
gidos para pessoal permanente e tempo-
rario em areas prioritarias, incluindo car-
reiras estratégicas e as agéncias reguladoras.
HEsses concursos tiveram como objetivo
adicional substituir os chamados “tercei-
rizados”, ou seja, os contratados informais
de cooperativas e entidades privadas
diversas, bem como os contratados via
agéncias internacionais. Em varios momen-
tos, desde o final do Governo FHC, o
objetivo de substituir os terceirizados por

concursados foi acertado com o Ministério
Pablico (MP) e o Tribunal de Contas da
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Uniao (TCU), mediante a assinatura de
Termos de Ajuste de Conduta (TAC).
Ainda assim, em 2009, o TCU produziu
um relatério demonstrando a persisténcia
de nada menos que 28.567 servidores em
situa¢do informal na administracao puiblica
federal, direta e indireta.

Um dos aspectos inovadores da poli-
tica de pessoal do Governo Lula veio
mediante a ado¢do de mesas de negociacdo
com servidores federais, no ambito do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao (MPOG), que funcionaram com
regularidade.” Esse ministério também se
dedicou a formular novas bases para a
autonomia gerencial da administracao
publica indireta. Para tanto, elaborou um
projeto especifico em torno da figura juri-
dica da funda¢ao publica de direito
privado (conhecida como Fundacao
Estatal), ja regulamentada por varias
unidades federadas (UF), mas ainda
postergada a votacdo sine die pelo Con-
gresso Nacional, devido a pressoes
exercidas pelas corporacoes de servidores.*
Seguindo em dire¢ao similar, de apoio ao
crescimento do espa¢o de autonomia
administrativa e financeira da administracio
publica, foram divulgadas as diretrizes
produzidas por uma comissio de juristas
que se prontificaram a colaborar com
aquele ministério na montagem de uma
proposta para o estabelecimento de uma
nova Lei Organica da Administragio
Publica Federal.®

Como sintese, o Quadro 1 distingue
as principais diretrizes de administracao
publica e de politica de pessoal nos
governos FHC e Lula.

Estreitamente relacionadas com os
objetivos de contenc¢ao de gastos com
pessoal, embora pelo lado do sistema de
aposentadorias e pensoes, as reformas do
sistema previdenciario tiveram forte
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Quadro 1: Governos FHC e Lula — principais diretrizes nos campos da
administragdo publica e das politicas de pessoal

Governo FHC

Autonomia gerencial nas entidades publicas nao estatais em con-
trato de gestdo (organizagoes sociais sdo criadas pioneiramente
pelo Estado de Sao Paulo em 1998)

Demissao e licenca temporaria incentivadas

Limites legais fixados para despesas com pessoal (de acordo
com a Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000)

Empregados celetistas admitidos por processo seletivo publico

Avaliagao do desempenho individual do servidor ou
empregado

Possibilidade de demissio por insuficiéncia de desempenho e
por excesso de quadros, avaliado segundo limites fiscais

Carreiras e concursos publicos organizados para as funcoes
essenciais de Estado

Criacdo das agéncias reguladoras e seu quadro de pessoal proprio

Governo Lula

Autonomia gerencial em entidades publicas da administracao
indireta (projeto de Fundagoes Estatais e proposta de Lei Orga-
nica da Administracao Publica Federal)

Mesas de negociagao para questoes de gestao de pessoal

Reabertura de concursos para servidores temporarios e perma-
nentes de 6rgaos publicos e agéncias reguladoras

Realocagio de pessoal na estrutura de carreiras e ordenamento
das carreiras de Estado

Substituicdo de pessoal ocupado em atividades-fim com
contrato informal ou contratado via agéncias internacionais

Limites legais fixados para despesas com pessoal (de acordo
com a Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000)

Reajustes graduais da remuneracio, com destaque para carreiras
de Estado

Fonte: Elaboragio propria.

impacto sobre a estrutura da ocupagdo no  aposentadorias, importando em dimi-
setor publico. Os perfodos de discussio  nuicdo consideravel do nimero de servi-
legislativa e de aprovagdo das reformas  dores ativos. Para ilustrar os resultados dos
previdenciarias foram marcados por fatores politicos, de acordo com quatro
grande crescimento da demanda por diferentes contextos governamentais, a
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Tabela 1 apresenta a evolu¢io anual do
estoque de ativos, das aposentadorias e dos
admitidos por concurso publico.

A despeito do discreto crescimento do
estoque total de ativos obtido no perfodo
dos dois mandatos do Governo Lula, o
numero de militares e servidores civis
registrado em 2010 ainda era inferior ao
de 1991. Percebe-se, por esse quadro, o
efeito de diminui¢ao do pessoal ativo
ocasionado pela “corrida a aposentadoria”,
que ocorreu associada as fases de votacao
das reformas previdenciarias, nos anos
1991, 1995 a 1998 e 2003.

Ocupagéo no setor publico brasileiro: tendéncias recentes e questoes em aberto

Sabe-se que o principal determinante
da ocupacio no setor publico esta baseado
na disponibilidade or¢amentaria para
custeio e investimento. No entanto, a
dimensao financeira da manutencao de
pessoal ativo e inativo depende das trés
dimensdes de politicas publicas, ja mencio-
nadas, que interagem entre si: politicas
administrativas, previdenciarias e fiscais.
Essas dimensoes estiveram longe de ser
congruentes entre si e geraram problemas
diversos, tais como a corrida para a
aposentadoria e a utilizacdo de pessoal
terceirizado. A partir de 2003, o nimero

Tabela 1: Brasil, Administragdao Federal, 1991 a 2010: evolugdo anual do estoque
de ativos (militares e servidores civis), das aposentadorias e dos admitidos por

concurso
Total deAtivos Aposentados Admitidos o,
PO . . por Var. %
Contexto econdémicoe | | TotaldeAtivos | (apenas civis) Hoano concurso piiblico Ativos
politico (civis e militares) 0 200 (civis)
1991 991.996 661.996 46.196 -
Crise e estagnacio 1992 998.021 683.618 21.190 | L.
(Collor e Itamar) 1993 969.096 654.723 14.199 i ’
1994 964.032 641.564 17.601 -
1995 951.585 630.763 34.253 19.675
Reforma do Estado 1996 929.375 606.952 27.546 9.927 105
(FHC) 1997 900.128 578.680 24659 9.055 N
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
Restri¢ao fiscal (FHC) -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 22112
capacidade de Estado
(Lula) 2007 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 do Planejamento. Elaboracio propria.
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de admitidos por concurso, a despeito dos
compromissos assumidos perante o MP e
o TCU, nunca foi suficiente para acabar
com o problema do pessoal com vinculo
precario, que ¢ uma situagao grave do
ponto de vista do principio da legalidade
da a¢io do Estado.

E evidente que as esferas administra-
tivas dos estados e municipios sao afetadas
por cada uma das conjunturas mencionadas
do governo federal, como também o sio
por determinantes gerais que se situam nos
planos das politicas publicas, especialmente
nas politicas fiscais e previdenciarias.
Quando se examina o conjunto da
ocupacdo no setor publico brasileiro a
partir de 1995, destacam-se varias tendén-
cias que a seguir serdo identificadas —
através de dados procedentes da Rais — e
comentadas de forma bastante sintética.

Enquadramento metodolégico e
principais tendéncias a partir de dados
sumarios

Metodologicamente, a ocupagao no
setor publico estd constituida pela somatoria
dos que mantém vinculo institucional direto
e indireto com a administracdo publica.® O
vinculo direto corresponde ao pessoal militar,
20s estatutarios e aos NAo estatutarios, que,
por sua vez, incluem os celetistas e os infor-
mais. O contrato de trabalho para prestacao
de servicos finais de uma dada instituicio é
caracterizado como irregular pelo Ministério
Publico (MP) sempre que contraria a norma
constitucional que requer a admissao por
intermédio de concurso. Nesse caso, a cate-
goria de informalidade ou precariedade do
trabalho nao implica necessariamente a nao
observancia de direitos do trabalhador, mas,
sim, condi¢do que contratia o principio da
legalidade da acdo do Estado. Deve ser
observado, ademais, que o conceito de
ocupacio direta na administracao publica

exclui os vinculos de trabalho com
empresas estatais e de economia mista,
embora tais vinculos possam ser conside-
rados para efeito de comparacio.

Por sua vez, o vinculo indireto resulta
de relagbes contratuais criadas pelas
instituicbes do Estado com entidades
privadas, com ou sem fins lucrativos, que
colaboram para o alcance de suas fungoes.
Pode-se originar por meio de empresas
que fornecem mio de obra para servigos

“Os periodos de
discussado legislativa
e de aprovacgdo das
reformas
previdencidrias
Joram marcados
por grande
crescimento da
demanda por
aposentadorias,
importando em
diminuicdo
consideravel do
niimero de servidores
ativos.”

gerais (copeiros, serventes, porteiros etc.),
bem como pela interveniéncia de fun-
da¢oes de apoio, organizacdes sociais e
entidades similares que compdem o setor
“publico nio estatal”, conforme a
nomenclatura adotada pelo projeto de
Reforma Administrativa de 1995. Essa
distincdo ¢ relevante no contexto de
discussdo, porque, em anos recentes,
verifica-se a tendéncia a substituir os
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ocupados com vinculo direto pelos
ocupados com vinculo indireto.”

Do modo como aqui foi definido, o
conceito de ocupacdo no setor publico
busca evitar conflito e contradicio de
acepgOes, representando alternativa ao
conceito de “emprego publico”. No
contexto juridico-administrativo nacional,
emprego publico corresponde ao vinculo
celetista, segundo consta da Constituicao,
por contraposi¢iao ao vinculo estatutario.
O servidor estatutario, que hoje é a grande
maioria, nao é um empregado, no sentido
estrito da palavra, porque ele se caracteriza
por submeter-se a um estatuto que
descreve seus deveres e direitos e, portanto,
juridicamente ndao mantém relagdo
contratual de emprego com a adminis-
tracao publica.

Evolugio da ocupagio no setor
publico em comparacdo com outros
setores da economia

Entre 2003 e 2010, a ocupagdo na
administragio publica brasileira registrou
acréscimo de 30,2%, de acordo com os
dados da Rais/MTE (Tabela 2). O maior
crescimento ocorreu no setor municipal

Ocupagéo no setor publico brasileiro: tendéncias recentes e questoes em aberto

(39,3%), seguido do federal (30,3%) e do
estadual (19,1%). Por sua vez, as empresas
estatais registraram no periodo modesto
aumento (11,5%), o que demonstra a per-
sisténcia da diretriz politica de baixa
estatizacdo do setor produtivo estatal,
implantada na década de 1990.*

Pelo lado do setor organizacional
privado, observa-se que o nimero de
vinculos em empresas aumentou em
62,3%, alcancando mais que o dobro
do crescimento da ocupag¢io da adminis-
tracao publica, desempenho que segura-
mente resulta da significativa expansao das
atividades produtivas ocorrida no
periodo.

Desta forma, pode-se afirmar que o
aumento dos vinculos no setor publico
esta longe de ser exorbitante, por motivos
que transparecem na Tabela 2:

i) o percentual de vinculos nas trés
esferas publicas, em relacdo ao total de
vinculos formais da economia, diminuiu,
passando de 25,2% a 21,8%;

i) a taxa de crescimento da ocupacio
da administracao puablica (30,2%) é bem
menor que a taxa do conjunto do setor

privado (58,6%);

Tabela 2: Brasil, 2003 e 2010: evolucdo dos vinculos de trabalho nos setores

publico e privado da economia

Natureza Juridica 2003 2010 Var (%) |Part. (%) |Part. (%)
2003-10 2003 2010
Administraciao Puablica 7.221.733 9.399.738 30,2 25,2 21,8
Setor Publico Federal 727.547 947.936 30,3 25 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 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/MTE
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iif) a taxa de crescimento da ocupacio
da administracdo publica (30,2%) ¢
comparavel a taxa de crescimento dos
vinculos das entidades sem fins lucrativos
(28,1%);

iv)em 2010, as trés esferas da adminis-
tragdo publica acumulavam somente 21,8%
do total de vinculos, enquanto o setor
privado representava 76,3%.

Forte processo de municipalizagio
da ocupagio publica

De acordo com a Tabela 3, em 2010,
os vinculos municipais passaram a repre-
sentar nada menos que 52,6 % do total do
setor publico. A desconcentraciao desses
vinculos no periodo examinado se deu
principalmente a partir dos estados aos
municipios, criando nova realidade para as
politicas de controle do gasto publico,
assim como beneficios consideraveis para
a efetividade das politicas sociais.’

educacio, saide e assisténcia social. No
periodo analisado, as ocupages que mais
cresceram foram: psicologos, professores
do ensino fundamental, técnicos de progra-
macao, enfermeiros, fisioterapeutas e
advogados.

Tanto os servigos de saude quanto os
de educagdo caracterizam-se por serem
intensivos no emprego de forca de traba-
lho, e seu impacto tem sido consideravel
para a expansio da ocupa¢do publica
municipal."’

Aumento proporcional dos
vinculos estatutarios

No periodo situado entre 1995 e 2010,
ao contrario do que pregavam as diretrizes
da Reforma Administrativa, os vinculos
estatutarios — que melhor traduzem os ideais
da burocracia weberiana — afirmaram-se
como sendo os

preferenciais no

setor publico brasileiro. Por sua vez, os

RSP

Tabela 3: Brasil, 1995, 2002 e 2010: percentual de vinculos diretos da ocupagio

do setor publico, segundo esfera administrativa

Ocupacio no setor publico 1995 2002 2010
Nuamero de vinculos diretos 5.515.594 6.998.140 9. 399.738
Federal (%) 15,6 11,5 10,1
Estadual (%) 45,3 41,5 373
Municipal (%) 39,1 47,0 52,6

Fonte: Rais. Exclui empresas estatais e entidades publicas autbnomas. Elaboragio prépria

Envolvendo atualmente um contingente
expressivo de cerca de 5 milhdes de vin-
culos, a expansio da ocupac¢do no setor
municipal é a principal tendéncia observada
na administra¢ao publica e evidencia que a
prestacao de servigos aos cidadaos é cada
vez mais realizada pelas prefeituras muni-
cipais, envolvendo areas intensivas de
geracdo de vinculos de trabalho, tais como:

empregados celetistas se tornaram uma
parcela reduzida, representando cerca de
10% dos estatutarios. Processos seletivos
publicos para contratagao de celetistas, con-
forme previstos na Emenda Constitucional
n° 19, ndo foram aplicados e a queda no
nimero desses vinculos se deu de forma
inexoravel por efeito da aposentadoria de
seus ocupantes. Assim, o percentual de
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estatutarios em relacdo a celetistas cresceu
de 78,5% para 90% nesse periodo
(Tabela 4).

Ocupagéo no setor publico brasileiro: tendéncias recentes e questoes em aberto

instam os gestores municipais a promo-
vetem concurso publico.!

Tabela 4: Brasil, 1995, 2002 e 2010: percentual de vinculos celetistas e estatutarios

no conjunto do setor publico

Tipo de vinculo 1995 2002 2010 |var.95 -02 | Var.02 -10
Celetistas 1.235.540 873.583 582.673 -29,3 =339
permanentes

Estatutirios 4.516.170 4.427.177 5.300.760 -2,0 19,7
% Estatutarios 78,5 83,5 90,0 _ -

Fonte: Rais. Exclui empresas estatais e entidades publicas autbnomas. Elaboragio prépria

Entre 1995 e 2002, verifica-se a
diminuicdo acentuada do nimero de
celetistas (-29,3%) e a diminui¢ao discreta
dos estatutarios (-2%). Mas, na segunda fase
desse periodo, entre 2002 ¢ 2010, a
expansao do quadro de ativos do setor
publico se fez mediante acentuado cresci-
mento do nimero de estatutarios (19,7%);
20 passo que os celetistas mantiveram-se
em processo de reducio (-33,3%).

Contudo, ¢ preciso salientar que uma
parte importante dos vinculos dos
servicos de saude e educacio na adminis-
tragdo municipal tem natureza juridica
contestavel, ou seja, precaria. Nao sao
poucas as interveng¢des do MP que
clamam pela resolu¢io do problema e

Elevagdo do nivel de escolaridade
da forca de trabalho no setor publico

Com o propésito de avaliar o nivel
de educacio geral, é utilizado aqui o
indicador que consiste no percentual dos
vinculos com escolaridade acima do nivel
médio. Esse indicador é composto pela
proporcao de todos os vinculos com
curso superior incompleto e completo e,
ainda, os com poés-graduacio, em relacio
ao total de vinculos de cada esfera admi-
nistrativa.'?

As informag¢des da Rais para o
periodo evidenciam consideravel melhoria
da educacio geral nas trés esferas adminis-
trativas, registrada especialmente no
periodo de 2002 a 2010 (Tabela 5). No

Tabela 5: Brasil, 1995, 2002 e 2010 — percentual de vinculos diretos da ocupagio do
setor publico com educagido maior que ensino médio, por 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 entidades publicas autbnomas. Elaboragio prépria
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ambito federal, chama atencdo o fato de
que houve uma queda do nivel de educacio
geral, entre 1995 e 2002, de 46,1% para
38,9%. Isto significa que foram justamente
os trabalhadores com maior nivel de
escolaridade que mais se aposentaram no
periodo. Contudo, no perfodo seguinte,
eleva-se o nivel de escolaridade, alcancando
50,7% em 2010.

Por sua vez, os que trabalhavam na
esfera estadual apresentavam praticamente
o mesmo nivel de escolaridade dos que se
situavam na esfera federal. Os municipios
obtiveram os avancos mais significativos
nesse quesito entre 2002 e 2010, tendo o
indicador passado de 21,6% para 33,7%.

Diminui¢do de ocupados em fun-
¢Oes administrativas (atividades-meio)

A tendéncia a diminui¢io dos
ocupados em func¢des administrativas
intermediarias é um fen6meno bem
conhecido e que certamente decorre da
utilizacio crescente de tecnologias da infor-
magao (T1). Uma série de atividades que
antes tinham o carater de apoio adminis-
trativo e eram exercidas tipicamente por
secretarios, escriturdrios, datilografos,
auxiliares administrativos, entre outros,
puderam ser incorporadas ao perfil dos
diferentes tipos de profissionais ocupados
em cargos de direco, assessoria e controle,
que sio obrigados a lidar cotidianamente
com a TI para o exercicio de suas tarefas.

Todavia, segundo os dados da Rais, as
afirmagOes acima sao validadas apenas para
as esferas federal e estadual, nas quais houve
um decréscimo dos vinculos de servigcos
administrativos de 9,1% e 21,8% respec-
tivamente, entre 2002 e 2010 (Tabela 6). Ja
nos municipios, o numero de trabalhadores
administrativos cresceu 11,4% nesse periodo.
Uma hipotese a considerar diante desse
resultado ¢ que o processo de difusiao da
TI tem sido mais lento na administracao
municipal, por fatores diversos.

Vem crescendo a demanda por pessoal
técnico-profissional para apoio as fungoes
de TI. A diminui¢ao do nimero de pessoal
administrativo corresponde a tendéncia em
sentido inverso, que ¢ o aumento dos
profissionais e técnicos de informatica, em
ritmo acelerado. O numero de pessoal
especializado em TI é mais elevado na
esfera estadual, mas a taxa de crescimento
maior da-se no ambito federal. Verifica-se
um numero ainda reduzido de técnicos de
TI nos municipios.

Tendéncias de género

A ocupagio do setor publico se faz
de modo diferenciado quanto ao género,
sendo que as mulheres constituem minoria
na administracdo federal e maioria nos
estados e municipios (Tabela 7). O que
explica tal participacdo diferenciada é
possivelmente o fato de que o nimero de
mulheres é predominante nas fun¢des de
saude, assisténcia social e educacao, as quais,

Tabela 6: Brasil, 2002 e 2010. Trabalhadores de servicos administrativos

RSP

por esfera
Esfera 2002 2010 % Var.
Federal 46,1 38,9 50,7
Estadual 29,7 39,7 494
Municipal 15,6 21,6 337
Total 27,0 31,1 41,3

Fonte: Rais. Elabora¢io propria.
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como ja mencionado, sdo assumidas em
maior parte pelos estados e municipios. A
tendéncia evidenciada pelos dados ocorre
no sentido de que a participac¢ao feminina
diminua nos estados e aumente nos muni-
cipios e na esfera federal.

A despeito de a participacdo feminina
total na esfera federal ser menor do que a
dos homens, registra-se percentual maior
de mulheres ocupando cargos superiores
e de direcao nessa esfera, em compara¢iao
com os homens. Nos estados, os homens
tém participacao semelhante a das mulheres
e, nos municipios, os homens tém partici-
pacao relativa maior nessas funcoes hierar-
quicamente diferenciadas.

Outro resultado interessante em relacio
a género ¢ que, medida por salarios
minimos, a renda média mensal das
mulheres ultrapassa a dos homens na esfera
federal, ocorrendo o inverso nas duas

Ocupagéo no setor publico brasileiro: tendéncias recentes e questoes em aberto

outras esferas (Tabela 8). Portanto, no
governo federal, as mulheres, proporcio-
nalmente a0 seu nimero, ocupam funcoes
mais elevadas na hierarquia e tém renda
maior que a dos homens.

Dimensio e controle das despesas
com pessoal

A questdo sobre a supostamente
elevada magnitude dos gastos puablicos
com pessoal suscita muito interesse,
devido a ter se tornado divisor de aguas
entre diferentes visdes politicas acerca do
papel do Estado no processo de desen-
volvimento. Desde o infcio da década de
1990, marcada por uma postura governa-
mental thatcheriana de combate a buro-
cracia de estado, a cada informagao que
a imprensa divulga sobre o nimero de
servidores ou o montante do gasto
publico com pessoal, determinadas

Tabela 7: Brasil, 1995, 2002 e 2010 - percentual de participagido 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

Fonte: Rais. Elaboragio propria.

Tabela 8: Brasil, 2010: renda média mensal (em salarios minimos) por género e
por esfera administrativa do setor publico

Ano 2010

Esfera Homens Mulheres
Federal 11,1 12,2
Estadual 6,2 4.6
Municipal 3,0 2,7
Renda média mensal

(em salarios minimos) 5,5 3,9

Fonte: Rais. Elabora¢io propria.
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correntes de economistas tentam impingir
o diagnostico de que a maquina adminis-
trativa estd “inchada” e que o gasto com
pessoal ¢ excessivo.

Ocorre que, na verdade, nio esta
disponivel qualquer parimetro consensual
para validar tal diagndstico. A unica regra
que se observa na historia recente é que,
em momentos de expansio da atividade
economica e da concomitante arrecadacio
tributaria, os governos sentem-se mais
estimulados para aumentar os gastos com
o aparato administrativo — portanto, nao
s6 com pessoal; e em momentos de crise
fiscal, impSem ou acatam medidas legais
de limita¢do desses gastos.”

Em conclusao, a ocupa¢io do setor
publico s6 pode ser considerada excessiva
quando avaliada em cotejamento com os
resultados de uma conjuntura de cresci-
mento econdémico reduzido e queda da
arrecadacdo. Mas uma teoria econémica
como a keynesiana afirma que gastos do
Estado sao importantes para reativar o cres-
cimento em tal conjuntura, especialmente
em face de um mercado de trabalho com
ampla parcela informal e baixa renda, como
¢ o caso do Brasil. Desse modo, o diagnods-
tico de excesso de pessoal nio da base
suficiente de conhecimento para amparar
uma politica administrativa de gestao da
forca de trabalho no setor publico.

Outra adverténcia diz respeito as
comparacOes internacionais. O Brasil tem
excelente sistema de monitoramento de
gastos com pessoal, mas comparacoes
internacionais s6 deveriam ser realizadas se
a metodologia comparativa conseguisse
descontar as peculiaridades da composicao
desses gastos e do proprio mercado de
trabalho brasileiro. Como essa ¢ uma tarefa
que extrapola os objetivos sintéticos deste
estudo, aqui s6 sera empreendida breve
descricio das dimensdes e das tendéncias

do gasto com pessoal e dos problemas
relacionados com seu controle pelas
politicas fiscais.

Para fins de monitoramento das
despesas de pessoal do governo geral
(as trés esferas administrativas) no Brasil,
pode-se recorrer a duas fontes de dados: o
Sistema Nacional de Contas (SNC), do
IBGE, e a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN). O primeiro informa as despesas
com salarios e beneficios, enquanto os dados
da STN apresentam, em forma agregada,
as despesas com ativos e inativos, na medida
em que estdo voltados para o acompanha-
mento do cumprimento da LRE

A partir dessas duas fontes (Grafico 4),
conclui-se que as despesas com pessoal das
trés esferas administrativas (governo geral)
decresceram relativamente a partir de 2002,
mas voltaram a aumentar a partir de 2005,
sem, contudo, alcangar o patamar de 2002.
Ha uma tendéncia similar para o governo
tederal, quando se consideram as despesas
com ativos e inativos como percentual do
Produto Interno Bruto (PIB).

As despesas com pessoal, conside-
rando o percentual do PIB, foram mais
elevadas no ano final do Governo FHC.
No Governo Lula, houve aumento em
2005, mas a partir de entdo se observa
discreta diminui¢ao desses gastos, tomando
como referéncia o PIB do ano corrente.

Um retrato da situacdo atual, quanto
ao conjunto dessas despesas, aparece na
Tabela 9, para 2009 — ultimo dado dispo-
nivel, em que se constatou mau desem-
penho da economia, havendo o PIB se
retraido em 0,2%. O governo geral, com-
posto pelas trés esferas administrativas,
apresentou despesas com pessoal que equi-
valem a 41,5% do total de despesas e a
42.1% do total das receitas.

Por fim, com base no grafico 5, verifica-
se que a massa salarial no setor publico em
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Grafico 4: Despesas com pessoal como percentual do PIB

Tabela 9: Brasil, 2009: despesas nominais do governo geral
(Em R$ mil) — altimo dado disponivel

Tipo de Despesa Governo geral Federal Estadual Municipal
(trés esferas)
Total das receitas 1.226.901.202 737.062.261 424.915.547 256.910.195
Total das despesas 1.162.752.222 696.996.253 406.439.348 251.303.423
Pessoal (valor) 482.549.217 151.652.813 207.934.962 122.961.442
Pessoal (% das 421 24,9 50,9 44,7
receitas)
Pessoal (% das 41,5 21,8 51,2 48,9
despesas)
Pessoal (% do PIB) 14 4,3 6,2 3,5
Fonte: STN e Banco Central do Brasil (Bacen).
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Grafico 5: Evolugdo da massa salarial do setor puablico como percentual do

setor privado
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relagdo ao setor privado nio apresenta
uma tendéncia clara de crescimento. Com
efeito, a massa salarial nas trés esferas da
administracao publica e, isoladamente, na
esfera federal, elevou-se a partir de 2000,
mas voltou a cair em 2010, mantendo
aproximadamente a mesma fragdo, ou
seja, sem gerar qualquer descompasso
flagrante com a dinamica do setor
privado. Isso quer dizer que os gastos com
pessoal no setor publico vém acompa-
nhando o ritmo de crescimento do
emprego e, portanto, da massa salarial do
setor privado. E um indicio de que o ciclo
econémico ¢ um determinante poderoso
do ritmo e magnitude de crescimento do
emprego publico, bem como dos gastos
publicos relacionados a ele.

Recomendag¢des de pesquisa
para o futuro

Para além das informacdes e con-
clusoes resumidas acima, inimeras outras
podem ser extraidas do livro Burocracia e
Ocupagao no Setor Piiblico Brasileiro, a saber:
a respeito da formacao historica da bu-
rocracia publica no pais; das diretrizes
recentes em termos tanto de salarios e
vencimentos quanto da ocupacido em
cargos comissionados no poder publico
federal; de fendmenos sociais e demo-
graficos importantes em curso dentro do
Estado, como, por exemplo, as tendénci-
as de municipalizacdo da ocupagiao no
setor publico, de maior escolarizagio e
profissionalizacao, de ampliacao da
presenca feminina e de rejuvenescimento
da forc¢a de trabalho, sobretudo em am-
bito federal, entre outras.

Por outro lado, importa registrar
algumas importantes lacunas deste estudo,
as quais, nao obstante, constituem-se em
novas pautas de pesquisa aplicada e

assessoramento governamental por parte
do Ipea, a saber:

* Em que condi¢bes vém se dando os
processos seletivos nas trés esferas de
governo, em especial no nivel federal? Os
atuais formatos de sele¢do por concursos
publicos padronizados vém conseguindo
atrair e filtrar candidatos com perfis
adequados a natureza publica da ocupacio
e ao cumprimento das exigéncias insti-
tucionais do Estado, em todos os seus
niveis?

* Ha, nas diversas instancias do Estado,
planos de cargos ou carreiras, progressao
funcional e vencimentos, capacita¢iao
permanente, flexibilizacdo funcional e
preparagio para a aposentadoria, conside-
rados adequados e satisfatérios aos
diversos objetivos estratégicos do Estado,
a médio e longo prazo?

* Como instaurar e cultivar ou desen-
volver uma cultura de aprimoramento
permanente de desempenho institucional
do setor publico, inclusive passivel de
monitoramento ao longo do tempo por
meio de indicadores (quantitativos e quali-
tativos) de desempenho (efetividade,
eficcia e eficiéncia), aplicaveis aos trés niveis
federativos e também aos trés grandes
Poderes da Republica?

Enfim, ha questdées que merecem
esforcos institucionais de pesquisa e assesso-
ramento governamental por parte do Ipea
(e outros 6rgaos), visando aprimorar a
discussdo corrente sobre temas tio com-
plexos, mas absolutamente fundamentais
para o Estado brasileiro, no atual momento
histérico de retomada de posturas e
atitudes mais ativas em prol do desenvol-

vimento nacional. (Artigo recebido em outubro
de 2011. Versao final em novembro de 2011).
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Notas

! Para este texto foi realizado esforco de atualizacio de dados que contemplasse 0 ano de 2010.

Importante destacar que os Comunicados IPEA de numeros 19 (Ewprego Priblico no Brasil: comparacao
internacional e evolucao recente, de 30 de marco de 2009) e 37 (Saldrios no Setor Piiblico versus Saldrios no
Setor Privado no Brasil, de 10 de dezembro de 2009) ja trataram, sob outros recortes, deste mesmo
assunto.

> Parauma sintese dessas medidas (e seus tesultados em tetrmos) de recomposiciao de quadros

e de remuneragoes, ver Moraes ¢f al. (2010).

> Em palavras de um importante dirigente publico de alto escalao do governo federal a época,

“no ano de 2002, foram encaminhadas para o Congtesso quatro propostas de medidas provisorias que
reajustaram as politicas remuneratorias, e isso € resultado do processo de negociacao. O que permitiu
que se construissem, em varias areas da gestao de pessoas, eixos importantes — o primeiro deles ¢ a
gestao de competéncias. Esta configurado, a partir de uma orientagao dada pelo decreto n® 5707, a
defini¢ao da politica de desenvolvimento de pessoas, que passa a ser conduzida nao s6 pela Secretatia
de Recursos Humanos, mas por um comité de desenvolvimento de pessoas, que é composto pela
Secretaria de Recursos Humanos, Secretaria de Gestao e pela Escola Nacional de Administragao Pabli-
ca. Isso permitiu construir um novo modelo para a politica de gestio de pessoas, baseado principal-
mente nos eixos: democratizagao, gestao por competéncias, avaliagao de desempenho”. Para uma visao
mais ampla desse assunto, ver o restante desta fala em Cardoso Jr. e Mattos (2011).

4

Em particular, ver Nogueira (2010).

5 Parauma apresentacio e qualificacio do debate em torno do refetido projeto, ver CARDOSO Jt.
e Pires (2011).

¢ Paraanecessatia discussio metodoldgica acerca das op¢des e alternativas de uso das diferentes

bases de dados existentes para este tema, ver Pessoa, CARDOSO Jr. e FIGUEIREDO (2011).

Para este ultimo caso, ver Pessoa (2011).

8 A classificacdo de natureza juridica das organizacdes publicas e privadas aqui utilizada foi

introduzida na RAIS em 2003 e, portanto, impossibilita compara¢des com periodos anteriores.

?  Para uma abordagem mais ampla acerca deste tema, ver Pessoa (2011).

19" Este ¢, inclusive, um dos fatores apontados por Cardoso Jt. (2007) para explicar o ctescimento
do emprego formal no Brasil na primeira década de 2000.

""" Com vistas a perceber o impacto da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) sobre as financas e
as ocupagdes em nivel municipal, ver Kerches e Peres (2010).

' Para ver, em particular, o padrio de escolaridade dos catgos comissionados do governo
federal, ver D’Aratjo e Lameirao (2011).

" Em patticulat, para a visio dominante na literatura econémica e até mesmo no debate
publico sobre o tema, ver Organiza¢ao para Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE,
2010). E para uma visao abrangente e critica desta questio, ver Garcia (2008), além dos capitulos 6, 7
e 8 de Cardoso Jr. (2011).

' Um fator que tem pesado nos custos salatiais ¢ a média elevada de idade da forca de trabalho
ativa federal, que se encontra em grande parte nas classes mais altas das carreiras e, portanto, usu-
fruindo de niveis salariais mais elevados. Além disso, a reorganizacio e expansio das carreiras de
Estado pressupdem oferta de cargos com salarios competitivos em relagio ao mercado de trabalho
do setor privado, o que também implica maiores despesas dessa natureza.
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Resumo — Resumen — Abstract

Ocupagio no setor publico brasileiro: tendéncias recentes e questdes em aberto
José Celso Cardoso Jiinior e Roberto Passos Nogueira

Com base neste trabalho, poder-se-ia hoje afirmar com maior seguranca que: i) o movimento de
recomposi¢ao de pessoal no setor publico brasileiro, observado durante toda a primeira década de
2000, mostrou-se apenas suficiente para repor praticamente o mesmo estoque de servidores ativos
existentes em meados da década de 1990; ii) tampouco se deduz dos dados analisados que os gastos
com pessoal tenham safido do controle do governo federal, pois, em termos percentuais, essa rubrica
permaneceu praticamente constante ao longo da primeira década de 2000, em um contexto de
retomada relativa do crescimento econémico e também da arrecadacio tributaria; e iif) do ponto de
vista qualitativo, evidéncias da pesquisa indicam que esse movimento atual deve trazer melhorias
gradativas ao desempenho institucional, pois vem sendo promovido a partir de critérios meritocraticos
de selecao (concursos publicos), e diante disso as atividades-fim, que exigem nivel superior de
escolarizacio, sao mais contempladas do que as atividades-meio, indicando a possibilidade de mai-
ores impactos sobre a produtividade agregada do setor publico; e tem assumido a forma de vinculagao
estatutaria, em detrimento do padrao celetista ou de varias formas de contratagio precatias, o que
coloca o novo contingente sob direitos e deveres comuns e estaveis, podendo com isso gerar maior
coesao e homogeneidade no interior da categoria como um todo, aspecto considerado essencial para
um desempenho satisfatério do Estado a longo prazo.

Palavras-chave: ocupacio no setor publico, gastos com pessoal, desempenho institucional,
desenvolvimento brasileiro.

Ocupacion en el sector puiblico brasilefio: tendencias recientes y cuestiones abiertas
José Celso Cardoso Jiinior y Roberto Passos Nogueira

De acuerdo con este trabajo, setfa capaz de decir hoy, con mayor seguridad que: i) el restablecimiento
del personal en el sector publico brasilefio, observado durante la primera década del 2000, solo fue
suficiente para reemplazar casila misma poblacion de los activos existentes a mediados de la década
de 1990 ii) no se deduce de los datos analizados que los gastos de personal hayan salido del control
del gobierno federal, ya que, en términos porcentuales, ese tema se mantuvo practicamente constante
durante la primera década del afio 2000, en un contexto de relativa recuperacion del crecimiento
econoémico y de la recaudacién de impuestos; y iii) del punto de vista cualitativo, la evidencia de la
investigacién indica que ese movimiento actual debe llevar a mejoras incrementales en el desempefio
de las instituciones debido a que: ha sido seleccionado a partir de criterios meritocraticos, y mas para
las actividades basicas, que requieren un mayor nivel de escolaridad, indicando la posibilidad de un
mejor impacto sobre la productividad agregada en el sector publico, y han tomado la forma de
vinculacion legal, en detrimento de diversas formas de empleo precatias, que pone este nuevo
contingente bajo obligaciones y derechos comunes y estables, y esto puede generar una mayor
cohesién y homogeneidad dentro de la categoria en su conjunto, que es un aspecto considerado
esencial para el funcionamiento satisfactorio del Estado en el largo plazo.

Palabras clave: la ocupacion en el sector publico, el gasto en personal, el desempefio
institucional, el desarrollo de Brasil.
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Brazilian public sector occupation: recenty tendencies and questions that remain opened
José Celso Cardoso Jrinior and Roberto Passos Nogueira

Based on this work, would be able to say today, with greater security that: i) the restoration
of the movement of staff in Brazilian public sector, observed during the first decade of 2000,
was only sufficient to replace virtually the same stock that in the mid-1990s, ii) neither be deduced
from the data analyzed that personnel expenses have gotten out of control federal government,
because, in percentage terms, this item remained virtually constant over the first decade of 2000, in a
context of relative recovery of economic growth and also tax collection, and iii) the qualitative point
of view, the research evidence indicates that this current movementis to
bring incremental improvements to the institutional performance because: has
been selected from meritocratic criteria, and more for core activities, which require higher level
of schooling than formiddle-activities, indicating the possibility of major impacts on aggregate
productivity in the public sector, and have taken the form of statutory linkage to the detriment of
the various forms of precarious employment, which puts the new contingent under rights and
duties common and stable, and this may generate greater cohesion and homogeneity within the
category as a whole, this aspect considered essential for a satisfactory performance of the state in the
long term.

Keywords:occupation in the public sector, spending on personnel, institutional performance,
the Brazilian development.
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