N° 58

Diest
Diretoria de Estudos e Politicas do
Estado, das Instituicoes e da Democracia

Agosto de 2022

Nota
Técnica

DESPESAS COM PESSOAL
ATIVO NA FEDERACAO
BRASILEIRA (2002-2020)

Gabriel Junqueira
Rodrigo Orair

ipea



Governo Federal

Ministério da Economia
Ministro Paulo Guedes

u
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

Fundagéo publica vinculada ao Ministério da Economia,
o Ipea fornece suporte técnico e institucional as acdes
governamentais — possibilitando a formulacdo de inimeras
politicas publicas e programas de desenvolvimento
brasileiros — e disponibiliza, para a sociedade, pesquisas e
estudos realizados por seus técnicos.

Presidente
Erik Alencar de Figueiredo

Diretor de Desenvolvimento Institucional
André Sampaio Zuvanov

Diretor de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicées e da Democracia
Flavio Lyrio Carneiro

Diretor de Estudos e Politicas
Macroecondmicas
Marco Antonio Freitas de Hollanda Cavalcanti

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
Nilo Luiz Saccaro Junior

Diretor de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacao
e Infraestrutura
Jodo Maria de Oliveira

Diretor de Estudos e Politicas Sociais
Herton Ellery Aratjo

Diretor de Estudos e Relacdes Econdmicas
e Politicas Internacionais
Paulo de Andrade Jacinto

Assessor-chefe de Imprensa
e Comunicagao (substituto)
Jodo Claudio Garcia Rodrigues Lima

Ouvidoria: http://www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http://www.ipea.gov.br

© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2022

EQUIPE TECNICA

Gabriel Junqueira
Auditor federal de financas e controle da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
E-mail. <gabrielgj@gmail.com>.

Rodrigo Orair

Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais
do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Disoc/Ipea). E-mail: <rodrigo.
orair@ipea.gov.br.>.

DOI: http://dx.doi.org/10.38116/ntdiest58

As publicacdes do Ipea estdo disponiveis para download gratuito nos formatos PDF (todas) e EPUB (livros e periodicos). Acesse: <http://www.ipea.gov.br/

portal/publicacoes>.

As opinides emitidas nesta publicacdo séo de exclusiva e inteira responsabilidade dos autores, ndo exprimindo, necessariamente, o ponto de vista do Instituto

de Pesquisa Econdmica Aplicada ou do Ministério da Economia.

E permitida a reproducdo deste texto e dos dados nele contidos, desde que citada a fonte.

Reprodugdes para fins comerciais sdo proibidas.


http://dx.doi.org/

SUMARIO

1 INTRODUCAO 5
2 FONTES DE DADOS DAS DESPESAS COM PESSOAL DO GOVERNO GERAL 5
3 DESPESAS COM PESSOAL ATIVO NAS TRES ESFERAS DA FEDERAGCAO BRASILEIRA 6
4 CONCLUSAO 9

REFERENCIAS 10







1 INTRODUCAO

As despesas com funcionalismo sdo objeto de grande atencdo em finangas publicas, e despertam fortes controvérsias.
Visdes muito distintas a respeito da importancia desses gastos para a sociedade e seus impactos sobre os resultados
fiscais se somam a diferengas nas metodologias e indicadores, gerando confuséo a respeito da realidade. Mesmo o
debate acerca do nivel e da trajetoria dos gastos com servidores ativos, relativamente simples e objetivo, se torna de
dificil compreensdo diante da existéncia de interpretacdes tao dispares no debate publico. A mais recente proposta
de Reforma Administrativa (Projeto de Emenda Constitucional — PEC n® 32/2020)' apresentou a afirmacdo alarmista de
que o pais enfrenta “o desafio de evitar um duplo colapso: na prestacéo de servigos para a populacéo e no orgamento
publico”. Estudos que identificam risco significativo e defendem ampla redugio de salarios reais e empregos publicos?
se fundamentam em dados que incluem ativos e inativos, e ndo contemplam as trés esferas de governo em metodologia
consistente. Por outro lado, os mesmos trabalhos apresentam estatisticas que evidenciam estabilidade das despesas
como propor¢ao do produto interno bruto (PIB) nos governos estaduais e no governo central, e crescimento moderado
no caso dos governos municipais.

Esta Nota Técnica (NT) tem como objetivo contribuir com este debate, ao explicitar a real situagio das despesas
com pessoal ativo nas trés esferas da Federagio brasileira, e avaliar se ha evidéncias de que representam risco para as
financas publicas. Para tanto, busca inicialmente apontar a série mais adequada e consistente para a analise da questao.
Em seguida, é feita uma descricdo desses dados por esfera da Federacéo, em termos reais e como propor¢do do PIB e da
receita primaria disponivel. Por fim, a conclusao resume os principais achados obtidos a partir da observacéo da série.

2 FONTES DE DADOS DAS DESPESAS COM PESSOAL DO GOVERNO GERAL

Dada a existéncia de variedade de bases e indicadores relativos a despesas com pessoal, é importante explicitar as di-
ferentes metodologias e conceitos a que se referem. Esta secdo explora as fontes que disponibilizam estatisticas fiscais
acima da linha do governo geral - isto é, do conjunto das trés esferas da administragao publica brasileira: i) o Balanco
do Setor Publico Nacional (BSPN); ii) as Estatisticas Fiscais do Governo Geral (EFGG); e iii) Gobetti e Orair (2017).

O BSPN (STN, 2021b), com série disponivel para o periodo 2000-2020, segue a metodologia da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal (LRF),> que apresenta o conceito “pessoal e encargos sociais”. Este corresponde aos fluxos de execu¢io
orcamentaria registrados no Grupo de Natureza de Despesa (GND) 1, que agrega despesas com servidores ativos, inativos
e contribuicdes sociais patronais. Por outro lado, deixa de considerar outros gastos de carater remuneratério sob uma
Otica econdmica, classificados no GND 3 (Outras Despesas Correntes), como os auxilios para alimentacio e transporte,
despesas de pessoal decorrentes de contratos de terceirizagao, auxilios financeiros a estudantes e pesquisadores, entre
outros. Além disso, alguns desafios se colocam para o uso desta base na analise do nivel e da trajetéria das despesas
com pessoal. Em primeiro lugar, a propor¢édo do universo de estados, Distrito Federal e municipios que compde esta
publicacdo varia ao longo do tempo. Ademais, vale mencionar que, uma vez que a base é construida a partir da de-
claracdo dos entes subnacionais, esses dados estdo sujeitos a registros em desacordo com os principios metodologicos
da contabilidade publica brasileira, por vezes associados a estratégias para o cumprimento dos limites legais da LRF.
Assim, mesmo os dados registrados pelos entes subnacionais no GND 1 podem estar subestimados, em alguns casos.

As EFGG (STN, 2021a) abrangem o periodo 2010-2020, e se baseiam na metodologia do Manual de Estatisticas
de Finangas Publicas de 2014 (IMF, 2014),* que estabelece o conceito “remuneracdes de empregados”, composto por dois
itens: salarios e vencimentos; e contribuicdes sociais. O primeiro se refere ao pagamento efetuado pelos governos a
seus empregados em troca do trabalho realizado, e deve incluir bonus por resultados, adicionais especiais (por trabalho
noturno ou perigoso, por exemplo) e pagamentos suplementares regulares (como auxilios para moradia, transporte etc.).
As contribuigdes sociais, diferentemente, séo dispéndios publicos em sistemas de seguridades social, fundos previdencia-
rios relacionados ao emprego publico e outros sistemas de seguro social relacionados ao emprego, que garantem aos seus
empregados direitos de receber pagamentos futuros na forma de aposentadorias, pensdes e/ou outros beneficios socais.

1. Disponivel em: <https://bit.ly/30x8n3e>.
2. Como Banco Mundial (2019) e Karpowicz e Soto (2018), por exemplo.

3. A publicagdo do BSPN é uma determinacao da Lei Complementar (LC) n® 101/2000, e, até o exercicio de 2009, os dados eram divulgados na
publicacdo Consolidagdo das contas publicas. Para a compilagio desta base, a STN utiliza as Declaracoes de Contas Anuais (DCA), elaboradas em
conformidade com a Lei n° 4.320/1964, a LRF e o Manual de contabilidade aplicada ao setor piblico (MCASP).

4. Government finance statistics manual 2014 (IMF, 2014), harmonizado com o Sistema de Contas Nacionais de 2008 (ONU, 2009). Seu objetivo central
é compilar agregados sob a Otica econémica, que permitam a comparagio entre paises, e uma anélise mais precisa das relagdes entre as variaveis
fiscais e macroecondmicas. As principais fontes primarias sao o Sistema de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi), para o governo
central, as Declaragoes de Contas Anuais (DCA), para os entes subnacionais e, mais recentemente, a Matriz de Saldos Contabeis (MSC), no caso
dos governos estaduais.
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No caso das contribui¢des sociais de empregadores, pagas pelos governos a seus funcionarios, a metodologia estabelece
que os fluxos devem ser registrados e néo consolidados, mesmo que destinados a fundos de previdéncia publicos ja
contidos na abrangéncia dos governos, como os Regimes Proprios de Previdéncia dos Servidores Publicos (RPPS). As-
sim, as EFGG brasileiras incluem fluxos intraor¢camentarios no item relativo as contribuicdes sociais de empregadores.
Além disso, o padrdo metodoldgico orienta a inclusio de contribuicdes de empregadores imputadas, com o objetivo
de mensurar o custo previdenciario pelo regime de competéncia.’ No Brasil, as EFGG incluem proxy que estima essa
imputag¢do para o governo central.

Gobetti e Orair (2017) estimam as despesas do governo geral para o periodo 2002-2015, realizando esforco intenso
para superar os principais desafios nas fontes primarias e adequar sua série ao arcabouco metodolégico do Manual
de estatisticas de financas publicas 2014. Desse modo, disponibilizam séries de remuneracdes de empregados, salarios e
vencimentos, e contribui¢des sociais. Por outro lado, ndo incluem as contribui¢des intraor¢camentarias e as imputadas
no computo das contribuicdes sociais, pois consideram que trazem mais complexidade do que beneficios para a analise.®

Nesse contexto, e considerando-se que esta NT se concentra sobre os gastos efetivamente realizados com pes-
soal ativo, o indicador salarios e vencimentos constitui a variavel de maior interesse, uma vez que se refere aos gastos
diretamente relacionados a provisio de servicos publicos e a manutencido da Administracdo. Mesmo as contribuicoes
sociais efetivas, destinadas a entidades fechadas de previdéncia, por exemplo, sdo desconsideradas, por estarem relacio-
nadas mais diretamente a politica previdenciaria dos servidores.” Além disso, dadas as convergéncias metodologicas, é
possivel unir os dados das EFGG (2021) e de Gobetti e Orair (2017) para a obtencéo de série histoérica mais abrangente.

3 DESPESAS COM PESSOAL ATIVO NAS TRES ESFERAS DA FEDERAGAO BRASILEIRA

Esta secdo apresenta a evolugao dos salarios e vencimentos entre 2002 e 2020, a partir do encadeamento das séries de
Gobetti e Orair (2017), para os anos de 2002 a 2009, e da EFGG (STN, 2021a), para o periodo 2010-2020. E preciso reconhe-
cer que o horizonte temporal do trabalho fica restrito a disponibilidade de dados, o que pode representar limitacoes
as conclusdes. A base de 2002, por exemplo, pode constituir o ponto mais baixo de uma série temporal mais longa,
influenciando o diagnostico da trajetoria dos gastos.

3.1 Crescimento real dos gastos com pessoal

Os dados das despesas, em termos reais, ndo apresentam evidéncia de crescimento inercial ou descontrolado, que re-
presente risco as financas publicas. Apos um periodo de crescimento real na primeira década dos anos 2000, o governo
central e os estaduais registram estabilidade (ou até reducédo real) no patamar dos gastos a partir de 2013, e somente
os municipios mantém trajetoria ascendente desde entdo. Também é dificil argumentar que constituiram restricao a
execucdo de servigos publicos, pois os dados deixam claro que o maior crescimento real das despesas ocorreu na esfera
local, justamente a principal responsavel pela execucéo de servicos diretos a populacéo, como educacio e saude basicas,
por exemplo. Nesses casos, parece dificil imaginar que tais servigcos possam ser prestados sem pessoal na quantidade
adequada e com remuneragdo compativel com as responsabilidades.

5. No regime de caixa, as despesas sdo registradas nas estatisticas fiscais quando efetivamente ocorre um pagamento ou recebimento, ou seja, um
fluxo de caixa. No regime de competéncia, as despesas e receitas sdo apropriadas no momento de seu fato gerador, isto é, quando a transacéo eco-
nomica é realizada, independentemente da efetivacdo de pagamentos ou recebimentos. No caso da previdéncia dos servidores federais de beneficio
definido (RPPS), o direito a aposentadoria é adquirido ao longo do tempo de servico. Assim, mesmo que as contribui¢des néo sejam efetivamente
pagas, o passivo do governo com os trabalhadores é criado, e esta transacdo deve ser imputada como despesa de contribui¢do social. Para uma
discussdo aprofundada da metodologia de registro previdenciario dos empregados publicos, ver IMF (2014).

6. Para uma discussio detalhada sobre este ponto, ver Pires, Orair e Gobetti (2021).

7. Nao se pretende argumentar, com isso, que as contribuicdes sociais do empregador sejam irrelevantes do ponto de vista fiscal, ou no que se
refere ao custo do trabalho no servico publico, ou ainda que estejam erradas do ponto de vista conceitual e metodologico. Busca-se somente des-
tacar que devem ser tratadas de forma separada e com cautela, considerando-se as dificuldades técnicas e as especificidades e complexidade do
tema. Ademais, é importante destacar que as EFGG possibilitam a obtencéao destes indicadores com facilidade, tendo em vista que apresentam, de
forma amigavel aos usuarios, tabelas com os detalhamentos necessarios para que cada analista utilize o conceito que considere mais apropriado
a seu escopo de estudo.



GRAFICO 1
Despesas com salarios e vencimentos do governo geral, a precos de 2020 - IPCA/IBGE (2002-2020)"
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Fontes: Gobetti e Orair (2017), STN (2021a) e IBGE (2022). Disponivel em: <https://bit.ly/3nsOuhG>. Acesso em: 20 abr. 2022.
Nota: ! Indice base 100 = 2002.

Com o auxilio da tabela 1, fica claro que tais comportamentos sao distintos de acordo com a esfera da Federacéo
e o periodo considerado. Somente nos governos locais houve aumento desses gastos em todos os recortes temporais.
Em termos gerais, vale destacar ainda que, no conjunto das administracdes ptblicas, de 2002 a 2014 houve crescimento
real anual, e que desde 2015 sdo registradas taxas negativas ou baixas.

TABELA 1

Crescimento real anual médio das despesas com salarios e vencimentos, por esfera de governo — atualizados
pelo IPCA/IBGE (2002-2020)

(Em %)

_ 2002-2006 2006-2010 2010-2014 2014-2016 2016-2018 2018-2020

Governo geral

Governo central 3,9 8,5 1,4 -0,6 2,3 -2,3
Estados 6,0 6,2 5,0 -1,9 0,6 -2,6
Municipios 9,0 8,4 6,7 0,1 1,7 2,6

Fonte: Gobetti e Orair (2017) e STN (2021a).

3.2 Despesas de pessoal em rela¢do ao PIB

Esses dados apontam para um crescimento modesto nas despesas do governo geral de 0,96% do PIB no periodo de
dezenove anos coberto pela série, o que, em hipotese alguma, caracteriza trajetéria descontrolada ou explosiva, que
apresente risco de colapso aos orcamentos publicos, ou que constitua forte constrangimento a realizacio de outros
tipos de despesas.

E interessante notar que essa trajetoria nio se deu de forma linear, com aumentos continuos dos gastos com
funcionalismo ativo em relagdo ao PIB. Ao contrario, seu crescimento, mesmo que modesto, sempre foi sucedido de
periodos de queda e/ou estabilidade da relagao salarios/PIB. Além disso, vale ressaltar a relativa estabilidade do gasto
apos 2014, mesmo diante da crise econdmica. Isto é, apesar do efeito da queda do PIB sobre o denominador desta razio,
o indicador nfo apresentou trajetoria ascendente nos anos seguintes. Isto indica que os dados néo trazem evidéncias de
crescimento inercial ou descontrole nessas despesas, e que sua trajetoria foi compativel com a evolucéo do crescimento
da economia brasileira.
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GRAFICO 2
Despesas com salarios e vencimentos do governo geral (2002-2020)
(Em % do PIB)
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Fontes: Gobetti e Orair (2017), STN (2021a), IBGE (2022). Disponivel em: <https://bit.ly/3nsOuhG>. Acesso em: 20 abr. 2022.

Quando observamos os resultados por esfera da Federagao, percebe-se que o governo central registrou decres-
cimento do gasto com salarios e vencimentos como propor¢ao do PIB, de 2,6%, em 2002, para 2,4% em 2020. No caso
dos governos estaduais, ap6s um periodo de crescimento entre 2002 (3,8% do PIB) e 2015 (4% do PIB), tais despesas se
retrairam para 3,7% do PIB, resultando em relativa estabilidade da série histérica. Por sua vez, os governos municipais
explicam o crescimento desse componente do gasto do governo geral entre 2002 e 2020. O aumento de 1,25% do PIB,
neste caso, é resultado de trajetoria ascendente durante quase todo o periodo, e seu crescimento em 2020, ap6s quatro
anos de estabilidade, indica efeito combinado da emergéncia sanitaria da pandemia da covid-19 sobre a demanda por
profissionais de satide com a queda do PIB.

3.3 Gastos de pessoal como propor¢ao da receita primaria disponivel

Por fim, é importante ainda confrontar as despesas com salarios com as receitas primarias disponiveis® (liquidas de
transferéncias realizadas para outras esferas de governo), pois este indicador é capaz de captar com maior preciséo
se essas despesas sdo compativeis com a capacidade de geracdo de receitas do Estado, e, consequentemente, se de fato

pressionam o endividamento publico de forma significativa.

TABELA 2

Despesas com salarios como proporcio da receita priméaria disponivel, por esfera de governo

(Em %)
Governo geral 27,0 26,0 27,5 29,1 29,3 30,7
Governo central 16,3 14,2 15,7 15,1 15,6 18,9
Estados 38,8 37,6 38,7 41,8 40,8 37,3
Municipios 34,7 36,8 38,2 41,2 41,5 39,3

Fontes: Gobetti e Orair (2017) e STN (2021a).

8. Receita primaria disponivel = receita total - receita de juros — despesas de transferéncias intergovernamentais — contribui¢des sociais intraor-
camentarias — contribuicdes sociais imputadas. A op¢ao por excluir estas contribui¢des se deu para se buscar coeréncia no indicador, ao retira-las
das despesas e das receitas. Por sua vez, a manutencdo das contribui¢des efetivas na receita primaria disponivel teve como objetivo garantir a
consisténcia entre os dados encadeados, tendo em vista a dificuldade de obter informacdes detalhadas para toda a série das receitas. E importante
ressaltar que a exclusdo destas contribui¢des efetivas pouco alteraria os resultados aqui apresentados, uma vez que representam parcela reduzida
da receita primaria disponivel (3,3% em média, entre 2010 e 2020) e ndo modificam a trajetéria do indicador.



GRAFICO 3
Despesas com salarios como proporc¢ao das receitas primarias disponiveis, por esfera de governo (2002-2020)
(Em %)
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Fontes: Gobetti e Orair (2017), STN (2021a) e IBGE (2022). Disponivel em: <https://bit.ly/3nsOuhG>. Acesso em: 20 abr. 2022.

Os dados apresentados apontam para uma relativa estabilidade da relagdo entre despesa com salarios e receita
primaria liquida de transferéncias no periodo, no governo geral e nas trés esferas de governo. No caso do governo
central, fica claro como os periodos de aumento do gasto, em termos reais, ocorreram simultaneamente ao crescimento
do PIB e da receita, e, portanto, sem trazer qualquer tipo de risco ao orcamento da Unido. Por seu turno, a elevagio do
indicador, em 2020, reflete a redugio da receita disponivel no primeiro ano da pandemia, resultado da combinagao entre
o decréscimo da receita primaria e o aumento das transferéncias para estados e municipios.

4 CONCLUSAO

Apesar de muito recorrentes no debate publico, argumentos alarmistas de que o gasto com servidores ativos é muito
alto, e de que sua trajetodria coloca sob risco as financas publicas e a realizacdo de outras despesas relevantes para a
prestacio de servicos, carecem de estatisticas consistentes que os corroborem.

Ao utilizar série historica consistente, com metodologia alinhada as melhores praticas internacionais, e indicador
adequado a analise da evolucdo das despesas com pessoal ativo no governo geral, é possivel constatar que os numeros
ndo evidenciam o cenario alarmista. Quando observada a trajetoria dos salarios e vencimentos do governo geral entre
2002 e 2020, os dados mostram que houve crescimento real, mas que tal elevacio nao foi inercial e ndo apresentou sinais
de descontrole que apresentassem risco as financas publicas. Este aumento absoluto representou acréscimos de menos
de 1% em relacéo ao PIB, e de 3,7% no que concerne a receita primaria disponivel, modestos para um pais com caréncia
de servicos publicos como o Brasil. Vale ressaltar que a crise econémica afetou os denominadores desta razao — o PIB
e a arrecadagdo —, e mesmo assim nao causou ascensdo explosiva dos indicadores.

Ademais, os dados evidenciam que o aumento observado é explicado integralmente pelos municipios, entes
da Federacdo responsaveis pela prestacédo direta de servigos como educacao e saide basicas, intensivos em trabalho.
Ainda é fundamental destacar que tal crescimento reflete o aumento da contratacdo de servidores ao longo do periodo
e que, mesmo com esta ascensdo dos gastos, os servidores dos governos locais apresentam salarios inferiores a média
do setor privado.” Ou seja, ha evidéncias de que o nivel remuneratério do funcionalismo dos entes que responderam
pelo aumento do agregado das despesas esta longe de representar algo destoante da realidade brasileira.

Portanto, qualquer proposta de reducdo destes gastos deve estar pautada por discussdes detalhadas acerca de
quais fung¢des do Estado e quais esferas de governo serdo afetadas, e realizada com base em debate amplo e transparente
com a sociedade, quantificando-se e qualificando-se, com dados consistentes, quais servi¢os devem ser atingidos pelas
politicas de reducéo de despesas com o funcionalismo ativo.

9. Ver Costa et al. (2020; 2021), Lopez e Guedes (2020) e Ipea (2021). Disponivel em: <https://bit.ly/3y0tST6>.
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