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Este texto enfoca a evolugéo dos principais indicadores do mercado de trabalho na ad-
ministracdo piblica brasileira, ao longo da década de 80. Inicia investigando o com-
portamento do saldrio real e do emprego, comparando-os com os do setor privado.
Revela os profundos diferenciais de saldrios dentro do setor publico, tanto entre
instincias de Governo quanto entre ocupagées. Revela ainda a evolucdo da massa sala-
rial e do emprego, inclusive a nfvel regional, Estabelece comparages com as e vidén-
cias observadas no cenfrio internacional. Finalmente, investiga os determinantes de
emprego e salérios (e seus diferenciais) através de anélise de regressdo, utilizando co-
mo principais varifveis explicativas o PIB per capita ¢ a populagdo. Destaca-se como
principal resultado o caréter anticfclico do emprego piblico brasileiro.

1. Introdugdo; 2. O quadro de referéncia; 3. A evolugdo do emprego e do saldrio real; 4.
Os diferenciais de saldrios com relagdo ao setor privado e dentro do setor piblico; 5. A
parcela salarial na administragdo publica; 6. Comparagdo com a experiéncia interna-
cional; 7. Ciclo e crescimento econémico: impacto sobre o emprego e a parcela salarial
na administra¢do publica; 8. Consideragdes finais.

1. Introdugio

O pafs chegou ao final da década de 80 mergulhado na mais profunda cri-
se das finangas piblicas no perfodo de pés-guerra. Nesse contexto, a
questdo do funcionalismo e dos gastos com pessoal no setor publico trans-
formou-se numa imensa polémica, emergindo equivocadamente, para al-
guns, como razdo central do descontrole governamental com os gastos
publicos.

Ocorre que a discussio sobre o mercado de trabalho no setor publico,
nas trés esferas de Governo, tem sido realizada de forma a gerar mais
calor do que luz na compreensio do fendmeno em questdo. Isso acontece
tanto pela prépria natureza polémica da problemética, como também pelo
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conteddo polftico envolvido em questdes relativas aos funcion4rios publi-
cos em geral. Pelo lado do emprego, as dificuldades sdo muitas, indo des-
de a falta de uma polftica coerente de recursos humanos para os funcion4-
rios piblicos e culminando na constatacio de que o crescimento do nfvel
de emprego ndo guarda correspondéncia com a oferta de bens e servigos
publicos que tem sido gerada pelo Estado. Na questdo salarial emerge a
discussdo das distorgdes intra-setor publico, com o surgimento de verda-
deiras castas privilegiadas de trabalhadores em determinados ramos da
atividade governamental, bem como distorgoes com relagio ao setor pri-
vado, revelando uma falta de parametros para ado¢io de politicas salariais
no interior do Estado. Finalmente, do ponto de vista da folha de pagamen-
tos, o tema € relevante sob a Gtica do equilfbrio macroeconémico, tendo
em vista tanto a importincia dos gastos com pessoal para as finangas pu-
blicas quanto a prépria relagdo entre esta e o PIB.

Grande parte das discussfes e das dificuldades de anilises que condu-
zem a proposigoes concretas resulta da auséncia de informagdes e mesmo
de textos que abordem o problema, os quais somente em perfodo recente
comegaram a ser produzidos. Nesse sentido, este trabalho pretende discu-
tir a questdo do emprego e dos saldrios no setor piblico brasileiro com o
objetivo de contribuir para uma compreens@o mais ampla do fenémeno em
andlise. O que se segue fundamenta-se em dados secund4rios, utilizando-
se fontes tradicionais, e engloba as trés esferas de Governo. Buscar4 tra-
gar um panorama da evolugdo do mercado de trabalho no setor piblico
brasileiro na década de 80, apresentar suas caracterfsticas mais marcantes,
investigar suas peculiaridades e, finalmente, realizar algumas proposicoes
em diregdo a um melhor equacionamento dos problemas que forem apon-
tados.

Para tanto, o texto estruturou-se da seguinte forma: A segdo 2 apresen-
ta um quadro de referéncia do fen6meno em andlise., A segdo 3 traz a
evolugio do saldrio real € do emprego na administragdo piublica. A seg@o
4 discute os diferenciais de saldrios com o setor privado e dentro do setor
pdblico. A se¢do 5 contém a evolugdo da massa salarial, inclusive ao nf-
vel regional. A segdo 6 compara as evidéncias apresentadas com estatfsti-
cas internacionais sobre emprego e saldrios no setor piblico. Na segao 7,
examinam-se os determinantes do emprego e dos saldrios na administragdo
publica, utilizando anilise de regressdo. A iltima se¢do faz um resumo de
conclusées, e recomendacgGes de polfticas.

Ao finalizar esta introdugao, enfatiza-se o caréter deste texto: trata-se
de uma investigagdo eminentemente empfrica, de apresentag@o ao leitor da
evolugdo e do comportamento dos principais indicadores do mercado de
trabalho na administragdo publica direta e autdrquica brasileira. Néo se
desconhece a existéncia de importantes aspectos tedricos/conceituais refe-
rentes aquele mercado. Isso jd4 foi abordado parcialmente em Chahad
(1990), sugerindo-se ao leitor interessado reportar-se ndo s6 aquela leitura,
como 2as referéncias nela contidas. Ademais, a caréncia, a dificuldade de
acesso a0 usudrio comum, além da baixa qualidade dos dados, impedem
andlises mais sofisticadas sobre o mercado de trabalho no setor piblico
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brasileiro, ao estilo do proposto em Ashenfelter (1982) ou Ehrenberg &
Goldstein (1975).

De qualquer forma, a contribuigdo pretendida por este texto marca-se
pela-abordagem empirica, inclusive para que se possa iniciar um processo
de teorizagdo do mercado de trabalho no setor piiblico, o qual enfoque as
peculiaridades da economia brasileira.

2. O quadro de referéncia

As informag6es contidas na tabela 1 permitem verificar um aumento de
todos os indicadores referentes ao mercado de trabalho no setor piblico
brasileiro, ao longo da década de 80. O emprego aumentou em cerca de
2,1 milhées de trabalhadores, considerando-se as trés esferas de Govemo.'
Tomando-se a primeira metade da década (1980-84) como referéncia, o
nfvel de emprego foi cerca de 36,4% maior na média a partir de 1985.2 O
saldrio real cresceu moderadamente, sendo cerca de 6,4% maior na se-
gunda metade da década com relagdo a primeira metade. A parcela salarial
ampliou-se de 17,6% na média até 1984, para 23,3% da massa salarial to-
tal gerada, em média, apSs 1985. Como conseqiiéncia, ocorreu uma ex-
pansdo em proporgao ao PIB dos gastos com pessoal no setor piblico bra-
sileiro.

Essas cifras ndo podem ser apontadas como inquietantes, mesmo que se
reconhega estarem, algumas delas, em desacordo com algum padrdao de
normalidade conhecido. O emprego ptiblico, mesmo tendo crescido acele-
radamente, atinge proporgées semelhantes tanto em pafses desenvolvidos
como em pafses em desenvolvimento, conforme veremos na segio 6 deste
trabalho. Os gastos com a folha de pagamentos como proporgdo do PIB
também encontram-se em nfveis inferiores aos observados na experiéncia
internacional.* Além disso, até meados da década vinham apresentando
uma tendéncia declinante,* a qual se reverteu com o advento da Nova
Republica, em face de uma postura mais liberal do governo na questio sa-
larial.

A observacdo desses dados mascara a ocorréncia de diversas distorgGes
e problemas, os quais serdo oportunamente apontados. Por ora € preciso
lembrar que o crescimento do emprego, por exemplo, foi muito mais rédpi-
do que o crescimento populacional na década, este nada desprezfvel, ain-
da que declinante. Isso revela um aumento da oferta de empregos piblicos
com baixa produtividade do trabalho. Mesmo na 4rea salarial as dispari-

' Este texto enfoca apenas a parcela do funcionalismo no setor piblico brasileiro, corresponden-
te A administrago direta e autdrquica. O leitor interessado no comportamento das estatais deve
consultar Chahad & Zylberstajn (19885).

? Essa periodizagio procura apenas isolar o perfodo inicial da década, onde houve a recessio
mais profunda da histéria moderna do pafs.

* Gastos envolvendo as trés esferas de Governo: federal, estadual e municipal.
* Ver, entre outros, Alves (1988).
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Tabela 1
Brasil: evolugao dos principais indicadores no mercado de trabalho
do setor publico — Administragao direta e autdrquica, 1979-89

Emprego Emprego Saldrio Parcela  Saldrio Popu PIB Gastos

Ano (1000hab.) piblico real Salarial® médio re- lagdo per com pes-
sobre (<0 lativo® (milhdes) capita soal
emprego PIBg
formal (%) (%)
1979 3.071,8 15,40 100,00 16,95 1,10 118,60 93,6 6,7
1980 3.243,8 15,89 106,30 15,89 1,01 121,30 100,0 6,2
1981  3.4432 17,37 103,00 16,81 0,97 124,10 93,4 6,4
1982 3.660,0 18,34 109,70 17,77 0,97 126,90 91,9 7,4
1983 3,762,3 19,60 91,08 18,43 0,94 129,80 86,8 6,6
1984 4,058,8 20,38 08,23 18,58 0,91 132,70 89,2 5,6
1985 4,309,1 20,46 105,81 20,84 1,02 135,60 94,6 6,8
1986 4.634,1 20,91 123,80 23,29 1,05 138,50 99,6 7,1
1987  4.919,9 21,75 103,10 24,94 1,05 141,50 101,1 7,1
1988 5.130,5 21,60 105,50 23,06 1,06 144,40 98,7 8,0
1989  5.152,9 21,09% 80,40 24209 097f 14750 99.4f 8,0

Fonte: Rais e FIBGE.

a Estimativa para 1989, com base no crescimento do emprego segundo o Cadastro Geral de Em-
Eregados e Desempregados, Lei n?4.923, MTb.

Deflacionado pelo INPC/FIBGE (1979 = 100,0).
€ Parcela salanial no setor piblico: total de saldrios na administragao direta e autdrquica sobre to-
tal de sal4rios no setor formal.
d Estimativa,
€ Sal4rio médio no setor piblico com relagéo ao saldrio médio do total de setor formal,
f Estimativa.
8 Chahad e Zylberstajn (1988b), para dados entre 1980 e 1985; Polftica fiscal para 1990, docu-
mento da Seplan/PR para os anos 1979, 1986/87 e 1988/89, apresentados em forma de médias pa-
ra aqueles perfodos. O ano de 1989, nessa ltima fonte, aparece como estimativa.

dades sdo intdmeras, inclusive na administragdo direta e autdrquica, as
quais se avolumam quando consideramos as empresas estatais.® Tais pro-
blemas serdo abordados a seguir.

3. A evolucio do emprego e do saldrio real

A tabela 2 revela um crescimento maior do saldrio real no setor privado,
aqui representado pela inddstria de transformagao, relativamente ao ob-
servado na administragdo piublica, até 1988. Com a aceleragao inflacion4-

ria de 1989, ambos retrocederam a valores inferiores aos observados no
infcio da década de 80.

5 Ver, entre outros, Chahad & Zylberstajn (19885).
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Tabela 2

Brasil: evolugdo do saldrio real®e do empregoP a administrago
publica direta e autérquica e na indistria de transformagao - (1979-89)

Saldrio real Emprego
Ano Administragdo  Inddstria de Administragdo  Indtstria de
ptblica transformagdo publica trans tormagao

1979 100,00 100,00 100,00 100,00
1980 106,30 116,08 105,60 102,60
1981 103,01 120,24 112,09 95,53
1982 109,70 135,03 119,15 92,01
1983 91,88 112,77 122,48 85,72
1984 83,23 109,86 132,13 90,63
1985 105,81 120,74 140,28 98,75
1986 123,80 124,36 150,86 109,62
1987 103,11 106,78 160,18 106,26
1988 105,46 112,52 167,02 107,57
1989¢ 89,04 95,00 167,754 113,944

Fonte: Rais.

a Deflacionado pelo INPC/FIBGE (1979 = 100,00).
b Pessoal ocupado na administragio pdblica direta e autérquica.
€ Estimativas: 1) salfrio nominal, supondo-se 0 mesmo crescimento do IGP-DI daFGV. 2) em-
prego, supondo-se o crescimento observado nas informagGes contidas no Cadastro Geral de Em-
ngados ¢ Desempregados (Lei n® 4.923).

Até o més de outubro.

Nota-se que, no perfodo da recessdo do infcio dos anos 80, a deterio-
ragdo salarial atinge mais o setor publico, pois fez com que os rendimen-
tos dos funciéndrios retrocedessem a valores menores que os de 1980. No
setor privado, mesmo com a queda do saldrio real, os nfveis observados
no auge da recessdo ainda estavam maiores que os verificados no infcio
da década. ,

Por outro lado, a recuperagdo que se segue tem seu impacto sentido
mais rapidamente nos saldrios do setor privado com relagdo ao setor pu-
blico, com os fndices de ganhos reais de ambos os setores se igualando na
época do Plano Cruzado.

A maior flutuagio dos ganhos reais dos ocupados no mercado de traba-
Iho privado deve-se ao fato de que, mesmo na vigéncia de polfticas sala-
riais, o funcionamento dos mecanismos de mercado conduz -a uma maior
flexibilidade salarial, mormente quando o perfodo € de crescimento. J4 no
setor publico, o controle salarial € mais eficaz, notadamente por se tratar
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dos trabalhadores ocupados na administragdo direta e autdrquica. Como
exemplo, pode-se citar o ocorrido A epoca do Plano Cruzado, quando os
funciondrios piublicos foram, num primeiro instante, o segmento em que,
de fato, os saldrios ficaram congelados, ou entdo no infcio de 1988, quan-
do o controle do déficit piiblico se fez na base do congelamento da Uni-
dade de Referéncia de Pregos (URP) para os funciondrios piblicos fede-
rais.®

Se o saldrio real do funcionalismo brasileiro tem crescido pouco, bei-
rando a estagnagdo, 0 mesmo ndo se pode afirmar do emprego: enquanto
este cresceu cerca de 68,0% no perfodo de 1979-89, o emprego no setor
privado aumentou apenas 13,94%. Ou seja, enquanto o emprego no setor
privado cresceu a uma taxa anual de 1,2%, o emprego publico cresceu a
uma taxa quatro vezes maior, isto €, 4,8%. Tal cifra destaca-se mais ainda
quando a comparamos com a taxa de crescimento populacional no perfo-
do: 2,0% ao ano. Mesmo que saibamos que o emprego publico tende a
crescer mais rapidamente que a ocupagio nos demais setores quando o Es-
tado vai aumentando de magnitude, parece visfvel que estamos numa si-
tuagdo em que o aumento do emprego ndo pode ser explicado ap¢nas pela
maior necessidade de mao-de-obra, 2 medida que o pafs se desenvolve,

Com base nas informagdes disponfveis e tendo em vista a reconhecida
precariedade da qualidade dos servigos piiblicos prestados nas trés esferas
de Governo, parece que o emprego piiblico, sobre esse prisma, tem servi-
do para atender outras demandas que ndo exatamente aquelas determina-
das pelas prioridades de Governo. As evidéncias apontam para uma utili-
zagdo do mesmo com propdsitos polftico-eleitorais, uma vez que um tra-
balhador abrigado no emprego publico parece render mais votos que um
bom propé6sito, ou entio um bom discurso.

A separag@o do emprego segundo esferas de Governo, para o perfodo
em que se dispoe de informagOes, apresentada na tabela 3, permite con-
cluir que o forte crescimento verificado no emprego publico tem sua ori-
gem no admbito municipal, vindo a seguir o estadual e, em menor escala, o
setor federal. Para o perfodo de 1982-85, a taxa de crescimento anual do
emprego publico total foi de 5,59%, enquanto na esfera municipal essa ci-
fra foi de 12,1%. Embora refira-se a um subperfodo da década de 80, es-
ses dados refletem uma situagdo que nao deve ter sido diferente em €poca
recente.

Ainda nesse sentido, Saldanha, Maia & Camargo (1988) demonstraram
que um corte regional revela uma situagdo peculiar nos estados do Norte ¢
do Nordeste, onde o funcionalismo publico municipal e estadual cresceu
rapidamente no perfodo em consideragdo. Em particular, citam o emprego
publico municipal na Regido Norte, que se elevou em cerca de 87%, num
perfodo de trés anos. Essa constatagdo reforga as evidéncias de que tem
sido uma prética comum, nas regiGes mais pobres do pafs, a utilizagdo do
emprego publico como um instrumento de favorecimento polftico-eleito-

® Ver artigos de Ciitolo & Ramos (1988b) e Citolo (1989).
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ral. Mas nao se deve perder de vista que parte desse rdpido crescimento
tem ocorrido, talvez, pela prépria incapacidade de o setor privado absor-
ver mao-de-obra, restando ao Governo adotar uma postura paternalista,
por vezes nao desejada. Em outras palavras, parte desse crescimento do
emprego na administragdo direta e autdrquica em regides pobres pode ter
ocorrido por uma atitude das autoridades publicas na direcdo de eliminar
focos maiores de insatisfacdo social.

Finalmente, deve-se notar que o emprego na administragdo direta e
autdrquica ndo sofreu redugdo nem mesmo no perfodo recessivo entre
1981-83. Ao contrdrio, foi na primeira metade da década de 80 que a taxa
de crescimento anual foi maior, bem como entre o infcio da recessdo € o
ano de 1984 verificou-se 0 maior aumento do emprego ptiblico. Tal ob-
servagao corrobora as afirmagfes anteriores, no sentido de que numa eco-
nomia pobre, com grande incapacidade de o setor privado absorver a for-
ga de trabalho (que ainda possui altas taxas de crescimento), o Estado tem
importante papel a desempenhar na questdo do emprego. Isso se acentua
em épocas recessivas.

Além disso, as condigSes de emprego no setor privado sdo fortemente
marcadas pela rotatividade fAcil provocada pelas empresas, enquanto o
nfvel de escolaridade e a qualificagdo da forga de trabalho brasileira sdo
bastante baixos. Juntando-se essas caracter{sticas num ambiente de pobre-~
za, € possfvel entender-se melhor o papel do Estado na preservagio dos
nfveis de emprego. Conforme veremos em seglio apropriada, isso tem
conduzido o Estado a uma postura estabilizadora com relagdo ao préprio
nfvel de emprego. Tal situagdo, mesmo que nio desejada do ponto de vis-
ta alocativo, tem sido inevitdvel do ponto de vista do Estado como agente
de estabilizagdo econdmica e social.

Tabela 3
Brasil: emprego na administracio ptiblica direta e autdrquica,
segundo esferas do Governo (1982-85)

1982 1985 Taxa de Taxa de
Esferas do Nimero de Nimero de crescimento crescimento
Governo empregos (%) empregos (%) no perfodo média anual

(mil) (mil) (%) (%)
Federal* 729,1 19,92 767,5 17,81 5,27 1,73
Estadual 2,259,0 61,72 2.596,0 60,24 14,92 4,74
Municipal 671,9 18,36 945,6 21,95 40,74 12,06
Total 3.660,0 100,00 4,309,1 100,00 17,73 5,59

Fonte: MTb/Rais - Painel fixo, 1985, ¢ MTbH/SES - Painel fixo para estados e munictpios, Estima-
tiva claborada por Saldanha, Maia & Camargo (1988).

* Exclui Fundagbes
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4., Os diferenciais de saldrios com relacido ao setor privado e dentro
do setor piblico

Os diferenciais de saldrios com relagdo 2 industria de transformagéo, re-
presentando o setor privado, bem como relativamente ao saldrio médio to-
tal na economia, encontram-se na tabela 4. Tanto no infcio da década co-
mo em perfodo recente, o saldrio médio praticado pelo setor piiblico sem-
pre esteve acima daquele observado no setor privado. Recentemente esse
diferencial tem sido cerca de 2,0% maior na esfera ptblica, no caso da
inddstria de transformagao, e cerca de 6,0% maior que o saldrio médio da
economia formal,

Durante o perfodo recessivo, entretanto, houve uma reversdo do que
vinha ocorrendo até entiio, com uma significativa redugdo do diferencial,
a ponto de o saldrio no setor piblico ficar sistematicamente abaixo dos
ganhos dos trabalhadores no setor privado, no perfodo compreendido en-
tre 1981 e 1986. Isso ocorreu pela maior contragdo do saldrio real no setor
publico, conforme vimos anteriormente.

Tabela 4
Brasil: diferencial de saldrio médio entre os setores
publico e privado - 1979-88

Saldrio médio na administragio publica direta e autdrquica sobre:

Ano Saldrio médio na inddstria de transformagdo Saldrio médio total
1979 1,09 1,10
1980 1,00 1,01
1981 0,93 0,97
1982 0,94 0,97
1983 0,88 0,94
1984 0,83 0,91
1985 0,96 1,02
1986 1,09 1,05
1987 1,05 1,05
1988 1,02 1,06

Fonte: Painel Rais até 1986, Anudrio Rais, 1987 ¢ 1988 (em elaboragao).

A ocorréncia de diferenciais positivos em favor dos saldrios no setor
publico, mesmo que ocorrendo em cifras modestas, ndo deveria existir sob
um prisma tedrico, porque a ocupagao piiblica, especificamente na admi-
nistragao direta, desfruta de condigdes de estabilidade nao verificadas nas
ocupacdes do setor privado, razdo pela qual deveria prevalecer, como re-
gra, um menor nfvel de saldrios entre os funcionérios piiblicos, como for-
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ma de compensar sua maior estabilidade. Nota-se, ainda, que os salérios
aqui utilizados referem-se apenas aos ocupados na administragéo direta ¢
autirquica, os quais, no caso brasileiro, recebem menores nfveis de remu-
neragao que outros segmentos de trabalhadores no setor ptiblico.”

Tem sido argumentado que os trabalhadores na administragdo direta
encontram-se entre os mais mal remunerados da forga de trabalho, o que
tem comprometido a qualidade dos recursos humanos no atendimento a
populagdo de um modo geral. A julgar pelas estatfsticas contidas na tabela
4, essa tese deve ser mais bem explicada. Nesse sentido, uma vez que os
saldrios da administrag@o direta e autdrquica estao préximos daqueles ob-
servados para os demais setores da economia, a concluséio mais correta se-
ria, talvez, a de que os patamares de ganhos dos trabalhadores, tanto no
setor piiblico quanto no privado, € que estio em nfveis baixos, sendo essa
a principal causa, no que diz respeito ao funcionalismo, da péssima quali-
dade dos recursos humanos nos servigos piblicos.

No interior do Estado, contudo, € que a questio das disparidades sala-
riais ganhou manchetes e tem sido objeto de acalorados debates. Pelas di-
ficuldades em se obter dados secundérios mais desagregados, examinare-
mos aqui apenas os diferenciais entre instincias de Governo, tanto na 4drea
federal como estadual (esta para o estado de Sdao Paulo), e entre algumas
ocupagdes no dmbito federal.

Pelo exame da tabela 5, pode-se constatar, no Governo federal, um
sensfvel diferencial positivo de saldrios em favor das empresas estatais em
geral. Observa-se, ainda, forte viés para os bancos oficiais, tanto com re-
lagdo ao salério contratual médio quanto relativamente A remuneragao mé-
dia final. Mesmo as fundagdes desfrutam de maiores ganhos que a média
salarial no setor piblico. Em contrapartida, a administragao direta e as au-
tarquias pagam saldrios em nfveis bastante inferiores 2 média do setor pu-
blico, seja em termos de saldrio contratual, seja com relacdo & remune-
racdo média final. Neste dltimo caso, enquanto os bancos oficiais pagam
78,6% de ganhos acima da remuneracdo média na 4rea federal, as autar-
quias recebem 18,6% e a administragdo direta 36,5%, ambas abaixo da
média,

Grande parte dessas disparidades deve-se a dois fatos ocorridos ao lon-
go da década. O primeiro caracteriza-se pela sistemética de criagdo de
empresas estatais como forma de fugir da legislag@o salarial e de emprego
na administragdo direta. Com isso, houve uma maior flexibilidade na ad-
ministragao salarial dessas empresas. Em segundo lugar, para fugir das
polfticas salariais mais rigidas, em termos dos nfveis ¢ dos reajustes de
saldrios, foram sendo criadas inimeras outras formas de complementagéo
salarial, cujo resultado final foi acentuar ainda mais a disparidade salarial
entre as instiancias de Govemno.

Deve-se reforcar aqui a perversidade desse tipo de diferencial, pois ele
reflete uma grave distorgdo em termos de formacgio de recursos humanos

7 Conforme demonstram as indmeras referéncias bibliogréficas produzidas no &mbito do Mi-
nistério do Trabalho, bem como as evidéncias apresentadas em Chahad & Zylberstajn (1988a e b).
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Tabela 5
Brasil: fndice de diferenciais de saldrio no setor publico federal
segundo tipologia de setores governamentais (1985)

Tipologia de setores Saldrio contratual Remuneragao
médio? médiab
Empresas produtivas estatais 127,4 109,7
Empresas tipicas de Governo 139,6 99,1
Bancos oficiais 134,1 178,6
Concessiondrias do Governo 121,1 101,1
Autarquias 67,0 814
Fundagoes 122,8 104,1
Administragéo direta 58,1 63,5
Total do setor piblico federal 100,0 100,0

Fontg: tabulagdo especial da Rais/1985, Elaborada pelo autor a partir das informages contidas
em Saldanha, Maia & Camargo (1988).

2 Sal4rio de contratagio
Média dos ganhos, incluindo-se os beneffcios.

em 4reas sociais mais diretamente voltadas para a coletividade em ge-
ral.®* Por outro lado, confrontando-se as informagbes da tabela 5 com as
afirmagées anteriormente realizadas, € lfcito inferir que o diferencial de
saldrios entre os setores publico e privado deve-se acentuar com a in-
clusdo das empresas estatais. Ademais, tem sido praxe estas pagarem sal4-
rios superiores aos verificados em empresas semelhantes do setor privado,
sem que isso signifique maiores nfveis de produtividade, ou entdo funda-
mentados em critérios de formagdo de saldrios com base na eqiiidade e na
eficiéncia.®

Essa caracterfstica nos diferenciais de saldrios entre a administragdo di-
reta e a indireta ocorre de modo semelhante na esfera estadual. Toman-
do-se como exemplo o estado de Sdo Paulo, pode-se constatar, através da
tabela 6, que as empresas financeiras possuem uma despesa média com
_pessoal bastante acima da média, enquanto os funciondrios da adminis-
tracd@o direta recebem uma remuneragao cerca de 26,7% menor que a mé-
dia. Assim, também a nfvel estadual parece ocorrer uma polftica salarial
em que os funciondrios ocupados em atividades e servigos sociais séo re-
munerados com padrGes inferiores relativamente aos demais ocupados no
setor piblico estadual.

® Ver texto de Citolo (1988), mostrando os equfvocos da polftica de recursos humanos do setor
publico federal.

* Ver Macedo (1985), para o caso especifico das empresas estatais federais.
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Tabela 6
Estado de Sao Paulo: despesa média com pessoal no setor publico
estadual, segundo instincias do Governo (abr. 1989)

Instdncia do Governo Indice
Administragao direta 73,3
Administragdo indireta 126,7
Autarquias 134,3
Fundagdes 104,2
Empresas 141,7
Produtivas 107,1
Financeiras 176,4

Total 100,0

Fonte: DDPE/SF/Divisdo de Estudos e Informagées. Dados originais publicados no Didrio Oficial
do estado de S&o Paulo.

Outro foco de marcantes iniqiiidades dentro do setor piblico ocorre
quando se investigam os diferenciais de rendimentos entre ocupagGes.
Fruto da atuagdo de interesses cartoriais, estimulados pela atitude permis-
siva do Governo, cristalizou-se ao longo da década uma estrutura salarial
onde ocorrem visfveis diferengas, ndo pautadas por critérios de retribuigio
ao trabalho, prevalecendo dnica e tido-somente o poder polftico de deter-
minados grupos ou mesmo sua proximidade ao poder, ou ainda um conhe-
cimento maior de como se obter privilégios a partir de uma legislagao li-
beral.

Nessa questdo dos diferenciais ocupacionais observam-se os maiores
problemas, alguns deles listados na tabela 7, elaborada a partir de estudo
realizado no 4mbito do Ministério do Trabalho. Nota-se, por exemplo, que
entre os profissionais de nfvel superior existem diferencas salariais maio-
res que 300,0%, e até€ maiores que 400,0%, enquanto na carreira de nfvel
médio o diferencial € maior ainda, pois em alguns casos ultrapassa
700,0%.

Certamente, nessa magnitude tais diferenciais ndo podem ser explica-
dos por critérios técnicos e econdmicos ou por qualquer definigdo ampla
de produtividade, cuja validade ji4 & colocada em didvida mesmo na for-
macdo de saldrios no setor privado. As palavras de Citolo e Ramos
(19884, p.30) deixam claros os fundamentos para explicar a ocorréncia
desses diferenciais ocupacionais, nos ganhos dos funcionérios publicos:
“Nesse sentido, o nfvel, o perfil e as caracterfsticas dos rendimentos na
administragido piblica refletem o poder de barganha de cada categoria ou
da atividade exercida. Sem pretender extrapolar para proposigoes teSricas
mais abstratas, resulta evidente que se os diversos segmentos da burocra-
cia estatal ndo podem ser classificados como classes sociais, no sentido
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estrito e cldssico, possuem interesses préprios € bem definidos. Na medida
em que atua perto do poder polftico ou este € exercido diretamente por ela
(especialmente em regimes autoritdrios), a capacidade de negociagdo da
burocracia reflete a forca polftica do segmento de poder ao qual esté liga-
da.”

Tabela 7
Brasil: diferenciais de remuneracdo na administracio direta federal
segundo categorias funcionais e escolaridade (jan, 1988)

Escola- Categoria funcional Remuneracao Remuneragio
ridade minima maxima
Superior  Total de pessoal com nivel superior 100,0 100,0
Médicos e odont6logos 180,7 100,0
Engenheiro agronomo 2614 134,1
Médico veterindrio 2479 155,6
Carreirade or¢amentoe finangas do TCU 303,5 212,6
Assistente juridico no Ministério Piblico 375,0 2222
Carreira de nivel superior da Policia 551,5 2543
Federal
Auditor fiscal do Tesouro 428,6 300,2
Médio Total de pessoal de nivel médio 100,0 100,0
Técnico do Tesouro 2049 187,5
Carreira de nivel médio do TCU 469,6 246,2
Carreira de nivel médio da Policia Federal 808,0 339,5

Fonte: Ciitolo & Ramos (1988a, p.31). Dados originais da Sedap.

O corol4rio desse fato tem sido o surgimento das enormes disparidades
de saldrios observadas anteriormente. Qutra conseqiiéncia diz respeito a
diminui¢do da importincia do saldrio, em seu sentido estrito, como parte
principal do total de rendimentos recebido pelo funciondrio publico, por-
que ele fica pulverizado num amplo conjunto de beneficios, gratificagses,
abonos, etc., os quais possibilitam cristalizar nos rendimentos dos traba-
Ihadores de determinadas ocupagles, atividades ou empresas seu maior
poder politico em determinar sua trajetdria salarial.

Essa situagdo possui aspectos e desdobramentos que podem ser consi-
derados negativos para o funcionalismo. Por um lado, ao se permitir o
surgimento de castas privilegiadas dentro do setor piiblico, quando tal fato
se torna transparente, ganha sempre a oposi¢do da opinido piblica, que
toma isso como exemplo de permissividade e mau uso do dinheiro publi-
co. Ademais, parece, aos olhos da populacdo, que os ganhos elevados
desses segmentos sdo a regra para o total do funcionalismo, tornando “‘in-
compreensfvel” a méi qualidade do servigo publico oferecido.
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Tabela 8
Parcela salarial na administragdo piiblica com relag@o & massa salarial no
setor formal? segundo regides — 1980-88

Anos
Regibes 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988
Norte 20,8 23,02 32,23 26,09 27,14 31,30 357 32,16 36,09
Nordeste 23,70 23,88 24,38 26,40 24,20 29,79 36,09 45,65 35,37
Sudeste 13,17 13,94 13,02 14,91 1433 1589 17,71 19,20 17,35
Séao Paulo 557 11,59 11,84 12,24 11,74 1292 14,80 15,67 13,07
Sul 16,29 18,05 19,84 19,63 20,74 21,81 23,14 22,94 20,92
Centro-Oeste 36,67 35,38 37,07 37,52 42,78 46,45 4793 44,52 47,61
Brasil 15,89 16,81 17,77 18,43 18,58 20,84 23,29 24,94 23,06

Fonte: Painel Rais, MTb, Brasflia, para dados até 1986. Apds, Anudrio Rais para os anos 1987 e
1988 (em elaboragao).

8 Massa salarial obtida pelo produto do salrio médio anual e o niimero de empregos em 31 de de-
zembro de cada ano.

S. A parcela salarial na administragio piblica

Em face do crescimento acentuado do emprego, a massa salarial na admi-
nistragdo piblica, que era 15,89%, em 1980, elevou-se para 23,06% em
1988, mesmo na presenca de um crescimento moderado do saldrio real do
funcionalismo, conforme revelam as estatfsticas da tabela 8.'° Nota-se
que a elevagio foi paulatina, mesmo ocorrendo variagées no saldrio real,
fruto certamente do comportamento do emprego.

No que diz respeito a evolugdo da parcela salarial em termos regionais,
os dados da referida tabela corroboram aqueles observados para o empre-
go de modo geral: quanto mais pobre a regido, maior &€ a parcela salarial.
Em particular na Regido Centro-Oeste, praticamente metade da massa de
saldrios gerada na economia tinha sua origem no setor publico. Merecem
destaque também as RegiGes Norte e Nordeste, onde o Governo € res-
ponsével por mais de 35,0% da massa de sal4rios observada.

6. Comparacao com a experiéncia internacional
O forte crescimento do emprego e as profundas diferengas salariais no in-

terior do setor publico brasileiro, conjuntamente com a elevagdo dos gas-
tos com funcionalismo, com relagcdo ao PIB, levam 2 indagagfo da real

'° Esses percentuais referem-se 2 participagdo do total de saldrios gerados na administragdo pd-
blica (a cada ano), relativamente ao total de sal4rios gerados no total do setor formal da economia.
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dimensdo do mercado de trabalho do setor publico. Em outras palavras,
como se colocam as estatfsticas vistas até aqui, relativamente 3s que se
observam no cendério internacional?

Com o objetivo de responder a essa indagagio, construiu-se a tabela 9,
a partir de informagdes secunddrias contidas em textos consultados, en-
globando as principais varidveis relativas a emprego, saldrios e gastos
com funcionérios piblicos em diversos pafses. Estes foram ainda classifi-
cados de acordo com o grau de desenvolvimento econdmico. Para efeitos
de comparagdo, algumas estatfsticas referentes ao caso brasileiro foram
incorporadas 2 referida tabela. Como as informagdes de outros pafses re-
ferem-se ao infcio da década de 80, as evidéncias brasileiras utilizadas
abrangem tanto o ano de 1980 como o perfodo mais recente.

Tahela 9
Emprego e saldrios no setor publico: evidéncias internacionais
Empregados (1.000) Salérios
% do . a % % total de Diferen-
Pafses Ano N2 emprego total> do PIBP  salfrios® cial®
a) Desenvolvidos
Austrélia 1980  1.437 24,6 - - 0,82
Austria 1979 605 21,7 - - 0,94
Canad4 1981 1,506 13,1 12,1 16,3 1,11
Dinamarca 1981 581 25,3 25,7 35,2 1,23
Franga 1980  3.078 17,7 9,9 14,1 -
Alemanha Federal 1980  3.372 15,7 13,0 18,3 1,86
Itslia 1980  3.046 17,3 9,0 12,7 114
Japio 1980  4.381 8,6 9,0 13,6 1,46
Espanha 1979  1.488 15,6 - - -
Suécia 1979  1.216 30,4 - - 1,11
Reino Unido 1980  5.354 22,3 17,6 22,1 1,38
EUA 1981 11.697 18,8 12,8 16,6 1,11
Média (ndo-ponderada) 19,3 13,6 17,1
b) Em desenvolvimento
) énia 1980 345 30,6 12,4 30,8 0,95
ndia 1977  4.186 54,4 - - 1,23
Coréia 1981 1.016 13,4 0,91
Portugal 1977 - 9,5 - - -
Egito 1979 573 29,5 - - 3,54
Argentina 1981 574 égg 13’3 égf 5,31
Média (ndo-ponderada) , > ’
Brasil( ponderada) 1980  3.244 15,9 6,2 14,9 1,01°
1988 5.131 21,7 8,04 23,1 1,06

Fonte: Fundo Monet4rio Internacional, citado em Heller & Tait (1983).

4E xclui empresas piblicas ndo-financeiras,
Renda nacional.
CTotal de saldrios na economia formal.
Estimativa,
®No caso do setor publico, refere-se ao total da administragao pdblica direta e autdrquica.
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Sdo as seguintes as principais conclusdes que emergem da comparagéo
entre pafses:

a) o nimero absoluto de funciondrios piiblicos brasileiros encontra-se
atualmente num patamar semelhante ao experimentado pelos pafses indus-
trializados da Europa e pelo Japdo. O contingente de funciondrios €, con-
tudo, maior que aquele verificado nos pafses em desenvolvimento;

b) quando calculado como proporgio do emprego total na economia, o
valor do infcio da década era inferior tanto relativamente aos pafses de-
senvolvidos quanto aqueles em desenvolvimento. Somente ao final da dé-
cada € que esse percentual alcangou valores ligeiramente maiores que 0s
observados nos pafses industrializados no infcio dos anos 80. Nesse senti-
do, deve-se observar que os pafses industrializados, com assisténcia e
previdéncia social mais sélidas, como Austria, Dinamarca e Suécia, pos-
suem expressivo contingente de empregados na administracdo publica;

¢) mesmo crescendo relativamente ao PIB, a proporcao dos gastos com
pessoal e seus reflexos, no caso brasileiro, estd abaixo daquelas cifras ve-
rificadas para o conjunto de pafses que compSem a tabela 9, sejam desen-
volvidos ou em desenvolvimento;

d) também a parcela salarial revela um comportamento que nio destoa
do observado no cendrio internacional, quando tomamos as informagdes
referentes ao infcio da década;

e) o diferencial de ganhos entre os ocupados no setor piblico e os tra-
balhadores na indiistria de transformagéo observado nos pafses seleciona-
dos €&, regra geral, maior que os verificados no Brasil, mesmo quando
comparamos estatfsticas nacionais recentes com aquelas existentes no inf-
cio da década para aquele conjunto de pafses.

Assim, pode-se extrair como uma conclusdo geral que as principais
evidéncias relativas a emprego e saldrios no setor piblico brasileiro ndo
diferem daquelas observadas no cenério intemacional. Duas observagées,
porém, devem aqui ser mencionadas. A primeira refere-se a8 magnitude fu-
tura do emprego publico relativamente ao emprego total. Dentre os pafses
desenvolvidos, temos aqueles com proporgao menor que a brasileira e ou-
tros com valores sensivelmente maiores. Aparentemente, estes ltimos re-
ferem-se a nagdes com forte esquema previdencidrio e assistencial, como
j& vimos. E dificil, contudo, que o Brasil consiga, em face de suas pecu-
liaridades e tradi¢do sécio-cultural, se igualar aqueles pafses em matéria
de assisténcia e previdéncia social, razdo pela qual se chegarmos a em-
pregar no setor publico a mesma proporcao de trabalhadores que aqueles
pafses, ndo dever4 ser pelos fatos aqui apontados.

Em segundo lugar, verificou-se que os gastos com pessoal como pro-
porcdo do PIB encontram-se em valores inferiores aos observados para
outros pafses. Isso traz a tona a questdo do ataque que tem sido desferido,
em perfodo recente, aos gastos com o funcionalismo. Tem-se argumentado
que estes se elevaram em demasia, ndo havendo receita lfquida disponfvel
para fazer frente a essa elevagdo.'' Do ponto de vista de estabilidade ma-

”_ Entendida esta como as receitas existentes para pagar o funcionalismo, obtidas a partir da re-
ceita bruta do governo e deduzidas as transferéncias e subsidios ao setor privado.
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croecondmica, fica claro que os demais gastos do Governo representam
um item dentre outros que, por razdes de poder polftico, nfo aparecem
como pressionando as contas piiblicas, sendo objeto de menor vulnerabi-
lidade que os gastos com funciondrios publicos. Certamente ndo & possf-
vel admitir que ndo hé problemas com a folha de pagamentos do Estado,
mas, sob a dtica macroecondmica, esses gastos devem ser disciplinados
conjuntamente com os demais problemas das finangas piblicas.

7. Ciclo e crescimento econdmico: impacto sobre o emprego e a
parcela salarial na administragao piblica

Esta segdo investiga, através de anilise de regressao, o impacto de varié-
veis selecionadas sobre o emprego, a parcela salarial e os diferenciais de
saldrio no setor piblico.'? Além disso, pretendeu-se avaliar aquele impac-
to sob uma Gtica ampla, tanto pelas dificuldades em obter informagées de-
sagregadas quanto pela necessidade de se trabalhar com poucas varidveis
explicativas.

Nesse sentido, a escolha foi bastante seletiva, bem como foram estima-
das apenas trés equagéGes, com sua formulagdo e sua explicagdo a seguir
formuladas:

1. A primeira refere-se aos determinantes do emprego piiblico, relati-
vamente ao emprego total. Nesse caso, estimou-se a fungéo:

EP/ET = f (POP, PIB) (D

onde:

EP = emprego na administragdo ptiblica direta e autdrquica
POP = total da populagio

ET = total do emprego formal na economia

PIB = produto interno bruto per capita

A construgao e estimacao dessa equagdo inserem-se na discussdo da
conhecida ‘‘Lei de Wagner” sobre a trajetéria dos gastos piblicos e do
emprego, em funcado da expansdo das atividades do Estado.’® Os estudos
desse autor, baseados na experiéncia européia e norte-americana, propug-
navam por um aumento mais que proporcional dos gastos piiblicos em fa-
ce da expansdo da renda nacional. No caso dos gastos com pessoal ele
pouco avangou, mas lancou a idéia de que, ao longo do processo de cres-
cimento, surge uma vasta burocracia estatal com baixos nfveis de produti-
vidade e pouca eficiéncia, resultando num encargo cada vez maior para os
cofres piiblicos.

'2 Deve-se reconhecer que o perfodo & relativamente curto, implicando pequeno nimero de ob-
servagoes para andlise de regressao. Ocorre, porém, que os resultados foram suficientemente sa-
tisfatdrios, do ponto de vista estatfstico, encorajando o autor a public4-los.

13 Para apresentacio detalhada dessa lei, ver Rezende et alii (1974) ¢ Chahad (1990).
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Aquele autor apresenta algumas justificativas para tal comportamento
dos gastos publicos, mas destaca as seguintes, conforme citagdo extrafda
de Rezende et alii (1974, p.30):

““Sdo de trés tipos as razbes oferecidas por Wagner para justificar o cres-
cimento da importincia relativa do setor publico em pafses submetidos a
um processo de desenvolvimento industrial. Em primeiro lugar, devido as
necessidades naturais de crescimento das atividades administrativas ¢ das
despesas de seguranga, que constituem o exemplo clédssico de servigos que
cabe ao Estado manter. Em segundo, em decorréncia da pressdo provoca-
da pela industrializagao e urbanizacdo sobre a demanda de servigos de na-
tureza social (educagao, saide, etc.). Em terceiro, em virtude da necessi-
dade de intervengdo direta ou indireta no processo produtivo para evitar a
possfvel proliferagdo de monopdlios, que seriam facilitados pelas modifi-
cacdes tecnoldgicas e crescente necessidade de vultosos investimentos pa-
ra a expansao de alguns setores industriais.”

Muitos especialistas em questSes relativas ao mercado de trabalho no
setor piblico tém optado por formulagGes alternativas da mencionada lei,
enfocando, basicamente, a evolugdo do emprego publico como proxy para
determinar o impacto do crescimento econdmico sobre o tamanho do Go-
verno. (Ver cap. 4 de Heller & Tait, 1983.)

Cabe, entretanto, uma explicagdo adicional, pela qual a aplicabilidade
da lei ndo € imediata, ou seja, ndo necessariamente o emprego ptblico se
eleva de modo permanente com o crescimento do pafs. A argumentagio de
Wagner, muito difundida no campo das finangas piblicas, se fundamenta
naquilo que os especialistas denominam critérios alocativos. Mas, tendo
em vista que as atividades governamentais incluem como alternativa de
polftica a utilizagdo do emprego piblico como instrumento de estabili-
zagao, a fim de minimizar os efeitos recessivos da atividade econémica, o
resultado derradeiro do impacto ciclico de variagdes no produto e na ren-
da pode conduzir a um comportamento anticiclico do emprego publico.

De fato, parece ter sido essa uma evidéncia captada na segido 2 deste
texto, principalmente quando se considera a separagdo do emprego segun-
do esferas de Governo. Assim, a equagdo (1) tem como um de seus obje-
tivos avaliar até que ponto o emprego piblico tém sido utilizado como
polftica governamental de atenuar os efeitos do ciclo econémico sobre a
ocupacao da forga de trabalho.

A inclusd@o da populagdo, como varidvel explicativa, tem o propdsito de
captar aquilo que se denomina ‘‘economias de escala’ na determinagdo do
tamanho do emprego publico. Nesse sentido, o impacto esperado dessa
varidvel sobre o emprego publico € uma questio empfrica, ndo havendo, a
priori, nada que possa identificar o resultado esperado, desde que procura
apenas captar a importincia do tamanho do pafs na determinagido do ta-
manho do emprego estatal. Para efeitos deste texto, haverd economias de
escala quando o crescimento populacional originar uma queda ou aumento
menos que proporcional, no emprego piblico, com relagio ao emprego to-
tal. Caso contrdrio, haverd deseconomias de escala.
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2. Com respeito aos determinantes da parcela salarial, foi estimada a
equagdo:

PSSP = f (EP/ET,; PIB) 2)

onde: PSSP = Parcela salarial do setor publico, e as varidveis EP, ET e
PIB foram anteriormente definidas.

A fundamentagdo tem aqui mais o espfrito empfrico, buscando saber se
a parcela salarial gerada na administragéio piiblica € afetada pelo tamanho
do emprego publico (tamanho do governo, no que diz respeito & equagio
anterior).

Com relagio ao PIB, pretende-se averiguar o caréter ciclico ou anticf-
clico da parcela salarial. Tendo em vista o esperado caréter anticfclico do
emprego publico, nesse caso € possfvel que a varidvel parcela salarial te-
nha um comportamento pré-ciclico. A razéo para tal presungdo se funda-
menta nas evidéncias empfricas vistas anteriormente, onde se constatou
uma contragdo do salério real dos funciondrios piblicos na administragdo
direta e autdrquica no perfodo recessivo. Mesmo na presenga de um cres-
cimento do emprego naquela época, seria bastante improvével uma ele-
vagio da parcela salarial do setor publico na economia.

Tabela 10
Determinantes do emprego e da parcela salarial no setor publico brasileiro

Varidvel Varidveis Coefi- t R2
dependente explicativas ciente estatistico (%)
Emprego piblico/ (Constante) 1,0688 -2,69158*
emprego total Populacao 1,7782 10,3789 * 93,32
PIB per capita -0,6269 -2,5779 *
Parcela salarial (Constante) -5,3515  -2,80154*
Emprego piblico/ 1,1584 6,5738 * 87,84
emprego total
PIB per capita 1,07735  2,5346 *
Salério setor publico/ (Constante) -5,546  -3,2204 *
saldrio setor privado Emprego ptiblico/ -0,1818 -1,1621 60,70
emprego total
PIB per capita 1,3115 3,4755 *

Fontes: Rais/MTb; FIBGE (ver tabela 1).
* Aceito como significante ao nfvel de 2,5% de confianga.

3. A mesma equaga@o acima foi estimada substituindo-se a parcela sala-
rial pelo diferencial de saldrios entre o setor piiblico e o setor privado.
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Aqui também ndo existe nenhuma expectativa de resultado esperado ex-
ante, esperando-se apenas a existéncia de uma correlagio significante do
ponto de vista estatfstico entre o diferencial € o nivel de atividade econd-
mica, a partir das evidéncias da tabela 4.

As trés equagOes aqui descritas foram estimadas, em sua forma expo-
nencial, pelo método dos mfnimos quadrados ordindrios, para o perfodo
1979-89. Os resultados encontram-se na tabela 10, onde se nota, apesar
do pequeno niimero de observagdes, que foram satisfatérios do ponto de
vista estatfstico. As principais conclusdes, a partir da observagao da tabe-
la, sdo as seguintes:

a) conforme as evidéncias apontaram ao longo deste texto, o emprego
publico possui caréter anticiclico, com o Estado fazendo uso dele para
propésitos de estabilizar o emprego nos perfodos recessivos ou de estag-
nagio econdmica: uma queda de 5,0% no PIB per capita eleva o emprego
piblico na administragao direta em cerca de 3,2%. Em outras palavras, 0
efeito de estabilizagdo tem superado o efeito alocativo no emprego pibli-
co brasileiro; ,

b) o crescimento populacional induz a uma oferta de bens ¢ servigos
que, por sua vez, faz 0 emprego crescer mais que proporcionalmente, ca-
racterizando a existéncia de deseconomias de escala, no sentido anterior-
mente definido. Ou seja, de acordo com as estimativas aqui realizadas, um
aumento na populagéo de 2,0% ao ano faz crescer o emprego piiblico em
cerca de 3,5% ao ano;

c) a parcela salarial se revelou pré-ciclica, conforme se supds, eviden-
ciando que a queda de salério real na recess@o nédo tem sido suficiente pa-
ra contrabalancar o crescimento do emprego publico que ocorreu;

d) o diferencial de saldrios tende a se alargar com a expansdo da ativi-
dade econdmica ¢ a reduzir-se na contragao.

Enfatiza-se o espfrito desta seg@o, a qual teve um propdsito eminente-
mente empfrico, sem a preocupagdo de comprovar teses, mas sim, a partir
daquilo que se constatou nas andlises das se¢des anteriores, verificar os
principais determinantes macroecondmicos do emprego e da parcela sala-
rial no setor publico brasileiro.

8. Consideracoes finais

Esta secdo encerra este artigo reforgando as principais conclusdes e for-
mulando um conjunto de sugestdes, tendo em vista a busca do equacio-
namento dos gastos com pessoal, o disciplinamento do emprego, a cor-
recdo das distor¢Oes salariais € a formulagdo de uma polftica de formagao
de recursos humanos, a qual valorize e aumente a produtividade do servi-
dor publico. Tais sugestdes emergem néo sé da anélise aqui empreendida,
como daquilo que tem sido proposto nas referéncias consultadas,

Dentre as conclusées, trés merecem destaque:

a) houve, na década de 80, um forte crescimento do emprego na admi-
nistragdo publica direta e autdrquica, e uma perceptivel instabilidade sa-
larial. Foram apresentadas evidéncias de que o Governo utiliza seu em-
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prego como clemento de estabilizagdo da forca de trabalho ocupada,
mormente em perfodos recessivos. Isto ndo significa que o crescimento do
emprego piblico ndo tenha sido marcado por interesses polftico-eleitorais;

b) hé provas de diferenciais salariais dentro da estrutura salarial vigen-
te no setor piblico, tanto entre empresas estatais e administragao direta
(com destaque para as 4reas financeiras) quanto ao nfvel ocupacional. Tal
estrutura dificilmente poderia ser explicada por diferenciais de eficiéncia
e produtividade. Além disso, ocorrem diferenciais com relagdo ao setor
privado, nédo sendo este utilizado como elemento balizador para uma polf-
tica de remuneragio nas empresas produtivas do Governo;

¢) os gastos com funcionalismo aparecem menos como um grave dese-
quilfbrio do ponto de vista macroeconémico do que como um importante
foco de distor¢bes ao nfvel microecondmico. Nesse sentido, ndo basta
propugnar por cortes lineares na folha salarial do Estado, mas, principal-
mente, lutar por um maior disciplinamento desses gastos em direcdo a me-
lhoria da qualidade dos servigos piiblicos, inclusive com a elevagdo dos
saldrios pagos aos trabalhadores nessas fungoées.

Parece inquestiondvel que toda e qualquer reforma que se queira im-
plantar, tendo em vista um equacionamento dos gastos com funcionarios
publicos (nfveis de emprego e de salérios), insere-se num amplo conjunto
de reformas pelas quais deve passar o pais, com énfase na reforma das fi-
nangas publicas. Isto requer uma reversdo total de mentalidade com res-
peito 4 coisa publica no Brasil. Nessa mudancga serd preciso respeitarem-
se os pardmetros constitucionais, mas na diregdo do ajuste dos gastos com
pessoal aos interesses da sociedade, simultaneamente com uma forte valo-
rizagdo do servidor puiblico.

Ao mesmo tempo, a tio demandada estabilidade que os trabalhadores
buscam no setor publico deverd ser também oferecida pelo mercado de
trabalho no setor privado. Por essa razdo € que o conjunto de medidas que
venha para resolver deve ser amplo, e deve acontecer simultaneamente no
setor privado. Nesse caso, por exemplo, serdo igualmente necessdrias no-
vas préticas de negociagGes coletivas no setor privado, onde possa haver
um trade-off entre estabilidade no trabalho e barganha salarial, como for-
ma de disciplinar a rotatividade no setor privado. A longo prazo isso deve
afetar até mesmo o desejo de tornar-se funciondrio publico, aspirado por
significativa parcela da populagéo brasileira economicamente ativa menos
qualificada.

Na questdo da remuneracido dos funciondrios, € preciso que as autori-
dades tenham clara a possibilidade de se balizar, quando for o caso, para
o que estd ocorrendo no setor privado como forma de pagar saldrios mais
condignos aos seus funciondrios, principalmente os ocupados em setores
estratégicos, como sadde, educacdo e seguranga, deixando de ser tais ati-
vidades desestimulantes e oferecidas com padrées lamentédveis de qualida-
de. Nesse sentido, € preciso uma modificagdo nos critérios de remune-
racdo, buscando reduzir as disparidades dentro do setor ptblico. Deve-se
ter em menté padrées de eficiéncia praticados no setor privado, criando-se
novas carreiras e uma nova estrutura de cargos, evitando-se grandes dis-

570 R.B.E. 4/90



torgGes. Aqui € necessério levar em consideragdo que as caracterfsticas
das ocupagGes no setor piblico sao diferentes das existentes no setor pri-
vado, justificando-se, por essa razdo, os diferenciais de sal4rios que vie-
rem a OCoITer.

Um outro conjunto de recomendagdes enfoca a orientagdo para as ne-
gociagdes coletivas no interior do setor piblico e para uma polftica de
formagdo de recursos humanos no funcionalismo.

No pnmeiro caso deve-se passar da €nfase apenas nos resultados dessa
negociagdo para o disciplinamento do processo de negociagGes em si,
conforme proposto em Chahad e Zylberstajn (1988a). E preciso tentar de-
finir claramente os interlocutores que defenderdo os interesses do Estado
e dos sindicatos. Nao deve ser permitido que os empregados piiblicos, em
cargo de direcao, fiquem a meio caminho entre defender os interesses do
Estado, e participar, simultaneamente, da pressdo trabalhista.

Deve-se abandonar o modelo em que os funciondrios demandam e o
dOrgdo ou empresa publica cede. Como pode haver muita divergéncia, le-
vando ao impasse, deve-se instituir a mediag@o (arbitragem) nas disputas
trabalhistas entre o Estado e o funcionalismo. A figura do mediador viria
suprir inimeras deficiéncias que possam acontecer no processo de nego-
ciagbes, como inexperiéncia dos negociadores, informagdes ou avaliagoes
incorretas e a existéncia de objetivos secundérios, tanto do lado sindical
quanto da entidade governamental.

De qualquer forma, o item mais importante deve-se A necessidade que o
Governo tem de compatibilizar as demandas dos funcionérios com a alo-
cacdo dos demais itens do orcamento piblico. Ele deve desenvolver e
consolidar a idéia de que € impossfvel maiores gastos com um item orga-
mentério sem reduzir algum outro, a menos que o Governose socorra jun-
to ao Tesouro Nacional ou a alguma entidade de igual poder. Nido se deve
entender que a solugdo do conflito passa por remunerar mal os funcioné-
rios piiblicos. Supde-se que haverd uma melhoria salarial substancial dos
funciondrios em setores estratégicos e daqueles voltados para a 4rea so-
cial, dentro de um saneamento geral das finangas piblicas. A partir de
entdo, demandas fora dos padrées que a sociedade, através do Governo,
estd disposta a arcar serdo combatidas.

No campo dos recursos humanos do setor piblico, € necessdria uma
efetiva politica de formacdo de mao-de-obra que possa permitir a0 Gover-
no implementar politicas de emprego e saldrios compativeis com os cofres
publicos, e justa remuneragdo ao servidor publico. Essa politica de pes-
soal deve atender, ao mesmo tempo, aos requisitos de suprimento de pes-
soal, reposigao de mao-de-obra, treinamento e reciclagem do funciondrio.
Devem ser politicas integradas, centralizadas em um 6rgio que estabele-
ceria as diretrizes principais, a partir da orientagao geral das finangas do
Estado. Como pedra de toque, essa politica deveria ir além do tempo de
servico como forma de promogdo do servidor, contemplando, principal-
mente, o elemento produtividade e a dedicagdo do funciondrio piblico.

Todo esse conjunto de recomendagbes teve o objetivo de revelar ele-
mentos que podem e devem ser atacados em busca do equacionamento da
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questao dos gastos com folha de pagamentos no setor puiblico em todas as
suas esferas de Governo. Entende-se que essa problemética atinge e con-
tamina todo o setor piiblico brasileiro. Uma politica de corte linear no
emprego certamente esbarrard em poderes cristalizados h4 décadas, além
de ndao solucionar questdes graves referentes 2 necessidade de pessoal
qualificado e & melhoria na qualidade dos servigos ptblicos.

Nesse sentido, a palavra final diz respeito a limitagdo de toda e qual-
quer medida unilateral que se queira tomar, pois € impossfvel qualquer so-
lugdo que ndo passe necessariamente por uma profunda modificagao estru-
tural neste pais, a qual elimine o mal pela raiz e venha acompanhada por
uma radical mudancga de mentalidade. Assim deve ser também com o mer-
cado de trabalho no setor publico brasileiro.

Abstract

This paper concentrates on the evolution of the main indicators of the la-
bour market in Brazil’s public administration during the eighties. It starts
of by investigating the behaviour of real wages and employment by com-
paring them with the private sector. The profound differences in public-
sector wages are pointed out, both among governmental departments and
occupations. The evolution of the total wage and employment, even at the
regional level, is shown, and comparisons drawn with the evidence obser-
ved in the international context. The paper finally investigates the deter-
minants of employment and wages (and their differentials) by means of
regression analysis, using per capita GDP and population as chief expla-
natory variables. The outstanding main result is the anti-cyclic nature of
public employment in Brazil.
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