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SINOPSE

O objetivo deste texto para discussao ¢ analisar a evolugao de indicadores de emprego
publico em alguns paises desenvolvidos selecionados desde o final do século XIX,
passando pelo século XX, com énfase para o periodo apés a Segunda Guerra Mundial,

isto ¢, apds 1945.

A descrigao do cendrio internacional destaca o papel do emprego publico na economia
do pés-Guerra nos paises europeus desenvolvidos, em especial na consolidagao dos

Estados de bem-estar social nestas nagoes.

Neste estudo também ¢é feita uma breve compara¢io com o Brasil, tanto em relagio
aos paises capitalistas desenvolvidos quanto aos paises latino-americanos, os quais
possuem um padrio de organizagdo social e de renda per capita mais préximos da

realidade brasileira.

A comparagio internacional revelou que, de modo geral, nos paises mais desenvolvidos,
a participagao do emprego publico no conjunto do emprego ¢ maior que nos paises
pouco desenvolvidos, assim como é mais elevado o peso relativo dos gastos com saldrios
do setor publico em relagio ao produto interno bruto (PIB), e também em relagao
ao total do gasto publico. As diferencgas de perfil do emprego publico nao se devem
apenas a aspectos econémicos e setoriais, mas também a fatores politicos, histéricos,

institucionais e sociais especificos de cada pais.

ABSTRACT

This paper discusses the evolution of public employment data among different countries
since the end of the nineteenth century and through the twentieth century, with special
emphasis to the period after the Second World War (after 1945).

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta colecdo ndo sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.



The description of the international socio-economic environment will stress the role

played by public employment in the constitution of Welfare States, during post-WW II.

This paper also makes a brief international comparison between the international case
and the Brazilian, with respect to public employment. This comparison encompasses
the European and other developed countries, and also of Latin American countries —

which socioeconomic reality is closer to the Brazilian case.

The international comparison shows that, in general, in the developed countries the
public employment as a share of total occupation is higher than in underdeveloped
countries. Moreover, in developed countries the ratio of public employment salaries
to total of public expenditure (and in relation to the GDP — gross domestic product)
is higher than in underdeveloped countries. Furthermore, it is argued that those
quantitative indicators are only meaningful when examined together with other
political, social and historical factors, as well as the economic and sectorial elements,

that affect the level and the profile of public employment in each country.
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1 INTRODUCAO

Um estudo sobre o papel do emprego publico nos paises desenvolvidos nas dltimas
décadas deve levar em conta que, a partir da segunda metade do século XX, houve
diferentes momentos da trajetdria desta forma de ocupagao nos mercados de trabalho
destes paises. Estes diferentes momentos vinculam-se a mudancas nos objetivos de
politica econémica estabelecidos em diferentes épocas, assim como a mudangas sociais,

politicas e econdmicas, conforme se pretende ressaltar.

Durante o periodo da Guerra Fria, na maior parte do qual o capitalismo viveu
um periodo de prosperidade denominado de a era dourada do capitalismo (1945-1973),!
o emprego publico teve uma notdvel expansao, na esteira da generaliza¢io geogrifica, expansio
e universalizagio das atividades do Estado de bem-estar social (welfare state). A criagao e
universalizagdo dos servigos sociais puablicos e das atividades tipicas de Estado (seguranca publica,
defesa, correios, justiga etc.) promoveram um acentuado crescimento do peso do emprego publico
no conjunto da ocupagio (FLORA e HEIDENHEIMER, 1981). Em alguns paises, a criagdo
de novos empregos deveu-se, em termos liquidos, 2 ampliagao do estoque de emprego publico

durante os anos de maior prosperidade do capitalismo — os anos dourados MATTOS, 2009).

Na década de 1980, a taxa de crescimento do emprego publico, na maioria dos
paises, desacelerou-se, e, em alguns casos, especialmente a partir dos anos 1990, tornou-se
negativa. O estudo dos paises europeus, comparados aos EUA, permite avaliar de forma mais

qualificada a trajetdria do emprego publico nos paises desenvolvidos nos tltimos 50 anos.

A partir dos anos 1980, a crise econdmica que se abatia sobre esses paises
desde meados dos anos 1970 passou a ser interpretada enquanto uma crise devida
a excessiva interven¢ao do Estado nos negdcios, na legislagao trabalhista e na drea
social. O pensamento liberal, consolidado com as eleicoes de Reagan e de Thatcher,

tornou-se hegemonico e passou a nortear as principais decisdes de politica econémica

(MALDONADO, 1998).

1. A literatura francesa considera o periodo um pouco mais expandido, batizando-o de trinta anos gloriosos (1945-1975).
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A maior parte daacademia, analistas econdmicos da midia, politicos e funciondrios
dos principais organismos internacionais (OVERBEEK, 1993; GLYN ez a/., 1990)
atribufram a uma suposta “eurosclerosis” o alastramento do desemprego nos paises
europeus verificado a partir do inicio dos anos 1980. Assim, incitaram-se decisoes
de desregulamentagdo das leis trabalhistas e de reducao do papel desempenhado pelo
Estado de bem-estar social, com impacto negativo sobre a trajetéria do emprego publico
na maioria dos paises europeus. Ademais, o esvaziamento das fun¢bes do Estado
referentes a atuagao das empresas estatais, ou as atividades estratégicas de planejamento
e formulacao de poh’ticas ativas de emprego, industria ou servicos sociais, provocou
uma ruptura da trajetdria ascendente do emprego publico. Neste contexto, a redugao
de custos (notadamente trabalhistas) tornou-se a pedra de toque das atividades dos
empresdrios ¢ das autoridades econdmicas dos paises. As politicas de austeridade fiscal,
a0 lado da deterioragio do perfil do gasto publico, em contexto de perda de dinamismo
econdmico e consequente desaceleragao (ou mesmo queda) da arrecadagio de impostos,
puseram os gastos publicos da drea social sob constante ameaga das medidas tomadas

pelas autoridades financeiras dos principais paises, em conjuntura de hegemonia do

pensamento liberal e privatizante (ALESTALO e UUSITALO, 1994).

As regras definidas no inicio da década de 1990 para a adesao dos paises europeus
4 moeda uUnica (euro), definidas no Tratado de Maastricht,? colocaram novos entraves
para que os paises europeus elaborassem politicas macroeconémicas anticiclicas. Incumbiu-
se aos Estados nacionais o papel primordial e limitante de cumprir rigorosas metas de ajuste
macroeconémico que reduziriam o papel social até entdo crescentemente desempenhado pelos
Estados nacionais dos principais paises europeus. Tudo isto teve impacto sobre a geragao de

empregos ¢ especialmente sobre a contribuigao do emprego puiblico no conjunto da ocupagio.

2. Nao foi exatamente a decisdo de adotar a moeda Unica europeia que promoveu uma redu¢do da atuagdo estatal, mas
o contexto ideoldgico e politico, bem como as condi¢des de funcionamento da ordem financeira internacional (fortemente
assimétrica em favor dos EUA — ver Mattos, 2009 e Tavares, 1998), em que se definiram as regras do Tratado de Maastricht.
As metas rigorosas de indicadores macroecondmicos compunham o ambiente econémico que determinava a contencdo da
inflagdo e a dos gastos publicos como principais objetivos a serem sequidos pela politica macroecondmica. Verifica-se um
contraste com o que ocorrera no periodo posterior a Segunda Guerra, durante o qual o pleno emprego constituia o objetivo
principal da formulacdo da politica econdmica nos paises capitalistas desenvolvidos, especialmente os europeus. Conforme
lembrou Kapstein (1999, p.12), referindo-se ao pds-Segunda Guerra, “o governo assume como um de seus principais
objetivos a manutencdo de um elevado e estavel nivel de ocupagdo depois da Guerra” (tradugdo livre).
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Este texto para discussio possui quatro se¢des. Na segunda secio, apds esta
introdugao, sao analisados os determinantes histéricos mais gerais que afetaram a
evolugao do emprego publico nos paises capitalistas desenvolvidos desde o final do século
XIX, com énfase para o periodo do pds-Segunda Guerra mundial. Na terceira segao,
¢ feita uma breve comparagio internacional com dados mais recentes, destacando-se as
diferengas em relagao ao Brasil. Nesta comparagio internacional, sio levados em conta
paises desenvolvidos e paises da América Latina. Na quarta se¢ao, sio analisados mais
detidamente alguns paises desenvolvidos. Nas conclusdes, procura-se destacar alguns
fatores que marcam os movimentos mais gerais do estoque e do perfil do emprego

publico nos paises desenvolvidos.

2 EMPREGO PUBLICO EM PERSPECTIVA HISTORICA

Nesta se¢ao, ¢ feita uma breve descrigao da evolugio do emprego puiblico desde o final

do século XIX, com énfase para o periodo do pds-Segunda Guerra.

A tabela 1 revela a evolugao histérica do emprego publico no periodo anterior
a Segunda Guerra Mundial e, em alguns paises, apenas em anos imediatamente
posteriores ao encerramento do conflito. Esta tabela traz, portanto, dados do emprego
publico antes do advento dos Estados de bem-estar social que havia caracterizado o

periodo do pés-Segunda Guerra.

TABELA 1
Emprego publico em paises desenvolvidos (meados do século XIX e inicio do século XX)
(Em % da forca de trabalho total)

Paises selecionados

Inglaterra 1851 1891 1901 1911 1921 1931 1938
2,4 3,6 58 6,9 10 9,7 9,9
Franca 1866 1896 1912 1936 1947
9,9 10,7 12,0 14,1 25,3
Alemanha 1882 1895 1907 1925 1939 1950
7,2 93 10,6 10,6 12,9 11,9
Italia 1881 1911 1921 1931 1936 1951
4,6 10,6 10,5 11,2 15,1 17,3
Estados Unidos 1816 1851 1861 1871 1891 1911 1918 1922
0,7 0,8 3,2 08 0,8 1,4 89 1,9

Fonte: Rose (1985), a partir de censos dos paises.
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Os dados mostram que nos EUA o peso relativo do emprego publico era infimo
no século XIX e primeiros anos do século XX. Em 1918, o emprego ptiblico era um
pouco maior, por conta da mobiliza¢ao do Estado americano durante a Primeira Guerra
Mundial. Mas esta mobilizago logo se reverteu e, em 1922, o peso relativo do emprego

publico voltou aos médicos patamares do pré-Guerra.

Na Itdlia recém-unificada, o peso relativo do emprego publico era menor que
5% da forca de trabalho total, saltando para pouco mais de 10% no inicio da terceira

década do século XX e permanecendo pouco alterado nas duas décadas seguintes.

Na Inglaterra do final do século XIX, também os patamares do emprego publico
eram irrisérios, atingindo 10% da for¢a de trabalho apenas depois da Primeira Guerra
Mundial. Na Alemanha, entre o final do século XIX e os anos que precederam a
Segunda Guerra, os patamares pouco se alteraram — permanecendo na faixa dos 10%
ou pouco mais. O cendrio da Franga é semelhante, com a exce¢ao do ano de 1947,
ou seja, logo depois do encerramento das escaramugas da Segunda Guerra, quando
o pais j4 se destacava por um peso relativo do emprego publico bem maior (cerca de

25%) que os paises mencionados.

Esses dados revelam um cendrio de paises na sua maior parte ainda
predominantemente rurais e agricolas, com atividades industriais crescentemente
complexas, mas com incipiente infraestrutura urbana (instalacdes de dgua, esgoto,
transporte publico, ilumina¢io publica, meios de comunicagao etc.). As fungdes de
Estado limitavam-se ao que os liberais chamam de fungoes tipicas de Estado, quais
sejam, a emissao e o controle monetdrio, as forcas de seguranga (cuja importincia e
necessidade ainda no se comparavam a que viriam a ter a partir do inicio da segunda

metade do século XX), o comércio externo e o controle de imigragao.

Ademais, eram Estados cujas responsabilidades nio inclufam a defini¢io de

politicas puiblicas de satde e de educagao, e de politicas sociais em geral.
Dai a explicagio para o baixo peso relativo do emprego publico entre o final do

século XIX (desde quando estes dados estao registrados, mesmo que de forma precdria,

nos compéndios estatisticos oficiais dos paises) e meados do século XX.
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Da mesma forma, o peso dos gastos publicos nos respectivos produtos internos
brutos (PIBs) nacionais também era infimo no final do século XIX, e na primeira

metade do século XX, conforme se depreende da tabela 2.

TABELA 2
Evolucado do peso do gasto publico em paises selecionados (1870-1994)
(Em % do PIB)

Antes da Apos a Antes da Apos a

Final do Primeira Primeira Segunda Segunda

Paises século XIX Guerra Guerra Guerra Guerra

(por voltade  Mundial Mundial Mundial Mundial

1870)  (por volta de (por volta de (por volta de (por volta de

1913) 1920) 1937) 1960) 1980 1994 1992 1996
Franca 12,6 17,0 27,6 29,0 34,6 46,1 54,9 51,0 54,7
Alemanha 10,0 14,8 25,0 42,4 324 47,9 49,0 46,1 49,7
Italia 11,9 M1 22,5 24,5 30,1 41,9 53,9 n.d. nd.
R. Unido 9,4 12,7 26,2 30,0 32,2 43,0 42,9 51,2 42,3
EUA 39 1,8 7,0 8,6 27,0 31,8 33,5 38,5 36,7

Fonte: Tanzi e Schuknecht (1995), apud Rodrik (1997). Dados selecionados.

Nota: ' Dados de International Financial Statistiques, do Fundo Monetario Internacional (FMI), apud Baker, Epstein, Pollin (1998). Os dados de 1992 e 1996 ndo sao
totalmente comparaveis com os das colunas anteriores.

Obs.: n.d. = ndo disponivel.

O cendrio da Guerra Fria e o contexto do pés-Guerra promoveram, porém,
uma profunda mudanga no papel dos Estados nacionais, tanto no que tange as suas
responsabilidades em termos de formulagio de politica econdmica, quanto no que se

refere 4 necessidade socialmente demandada de elaborar e gerir politicas publicas.

A ideia de desenvolvimento e, mais que isso, o reconhecimento de que os Estados
nacionaisdeveriamterpapelativoparaapromogiodestedesenvolvimentoconsolidavam-se
depois de conhecidas a realidade do pds-Guerra e a necessidade de reconstrugao
europeia. Os anseios pela retomada do crescimento econémico enquanto forma de
evitar crises sociais, como as ocorridas em muitos paises no entreguerras, promoveram
um novo consenso, a favor de maior participagao dos Estados nacionais na condugao da
vida econdémica e social dos paises. Supunha-se que, com desenvolvimento econémico,
poder-se-ia evitar a eclosdo de crises sociais como as da Grande Depressao que afetou o
mundo nos anos 1920 e 1930. Era também consensual que o cendrio social da Grande
Depressao, em diversos paises, criou um ambiente propicio a uma radicalizagao politica

que, no limite, levou a prépria eclosio da Segunda Guerra Mundial.
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A assungio de novas responsabilidades por parte dos Estados nacionais esteve

relacionada a diversos fatores histéricos e tedricos explicados pela teoria econémica.

Entre os fatores histéricos que criaram, nos paises europeus ocidentais e nos EUA,
o consenso politico e intelectual em favor da atuagao mais decisiva dos Estados nacionais
na formula¢do de politica econdmica, podem ser mencionados: i) o reconhecimento
das experiéncias exitosas das economias planificadas, notadamente quando comparadas
aos resultados das economias ainda baseadas nos postulados da “livre iniciativa’;®
if) as reminiscéncias do papel do New Deal de Roosevelt na recuperagao da economia americana
depoisdadepressao deflagrada comacrise de 1929 e o papel intervencionista assumido pelo Estado
americano durante a guerra; ii7) as necessidades de reconstru¢ao do pds-Guerra, que tornaram
evidentes as tarefas que somente ao setor publico poderiam ser destinadas, particularmente a
reconstrugio da infraestrutura de transportes e de comunicagoes, cada vez mais reconhecidas
como bens publicos que deveriam beneficiar toda a socidade; e 7v) o reconhecimento geral de
que era preciso evitar os mesmos erros cometidos no pds-Primeira Guerra e, portanto,
a constatagao de que seria necessiria uma intervengdo dos Estados nacionais para
promover a paz social dentro dos paises (além, obviamente, da paz entre as nagoes),
combatendo as desigualdades e socorrendo os individuos que sofressem dos inforttinios
advindos do mau funcionamento dos mercados de trabalho, e assim permitir, entre
outros bonus, que as disputas politicas se desenvolvessem de forma civilizada, insuladas

dos extremismos que marcaram a ascensao do nazismo e do fascismo.

No plano da teoria econdémica, a ascensio do principio da demanda efetiva,
de Keynes e de Kalecki, bem como a critica ao equilibrio parcial marshaliano, feita
por Sraffa, questionavam a ideia de tendéncia automdtica ao pleno emprego que faz
parte das formulagbes neocldssicas. Desta forma, legitimava-se o reconhecimento de
que o Estado deveria desempenhar um papel decisivo para promover politicas que

conduzissem ao aumento de renda e do nivel de emprego (BASTOS e BRITTO, 2010).

3. Dados retirados de Maddison (1984) mostram que, entre 1928 e 1940, os produtos nacionais brutos da URSS, EUA,
Reino Unido e Franga variaram, respectivamente, 56%, 7%, 28% e -9%.
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Diversos autores, como Fiori (1997a; 1997b), Medeiros (2001) e Bielschowsky
(1988), destacaram que, ao redefinirem o papel do Estado, essas teorias de
contestagio ao pensamento neocldssico foram fundamentais para a construcio da
teoria do desenvolvimento, referendando, no plano tedrico, politicas que seriam
implementadas pelos Estados nacionais em diversos paises naquele periodo que se
inaugurava nos anos 1940. Sem contar que, em alguns paises, j4 nos anos 1930
algumas destas politicas foram adotadas, com destaque para o New Deal nos EUA e

a formagao do welfare state na Suécia.

Um documento ilustrativo do consenso pré-desenvolvimento do periodo (e sua
consequente ligagao com o consenso da necessidade de interven¢ao dos Estados nacionais
na gestao da economia), que perdurou até os anos 1970, foi a declaragao conjunta,
por parte da Organizagao das Nag¢oes Unidas (ONU) e do governo dos EUA, de que a
década de 1960 seria “a década do desenvolvimento” (BASTOS e BRITTO, 2010).

Basicamente, sdo esses fatores histéricos e tedricos que, ao agular o protagonismo
dos Estados nacionais, exigiram deles diversas novas fungdes que, por sua vez,

promoveram um aumento do emprego publico.

Ademais, o contexto de crescimento econdmico sustentado e robusto do péds-
Guerra, ao permitir o aumento da arrecadagio de impostos e promover um circulo
virtuoso entre os investimentos publicos e privados, criou as condi¢bes concretas para a
expansio das atividades sociais e produtivas dos Estados nacionais. Assim, a nova forma
de organiza¢o social (baseada na constru¢io do Estado de bem-estar), a ampliagao dos
gastos militares na drea dos paises pertencentes a Organizacao do Tratado do Atlantico
Norte (OTAN), a nacionalizagao de empresas tidas como primordiais para a reconstrugio
das economias nacionais, a retomada das atividades econdmicas e, finalmente, o préprio
processo de expansao dos servigos tipicos de Estado foram decisivos para que houvesse
uma ampliagio significativa do peso do emprego publico no conjunto da ocupagio dos

paises avangados a partir do pés-Guerra.

Rose (1985) apresenta uma importante contribui¢ao para o estudo da evolugao
do emprego publico nos anos dourados. Partindo de uma classificagio de emprego
publico que inclui desde o pessoal empregado na administragao publica até os ocupados

nas atividades de fornecimento de bens e servigos publicos (incluindo-se as atividades
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contidas no Ambito do welfare state) e, ainda, os empregados de empresas estatais, o autor
mostra que o setor publico foi o principal gerador de emprego nas economias capitalistas
avangadas entre 1950 e 1980 (tabela 3). Em alguns paises (como Gra-Bretanha, Franca e
Itdlia), o emprego publico foi, na verdade, o dnico responsdvel (em termos liquidos) pela
expansao do conjunto do emprego no periodo 1950-1980; ou seja, nestes paises houve

queda (em ndmeros absolutos) do emprego do setor privado.

TABELA 3
Evolucdo do conjunto do emprego publico e do emprego privado — paises
selecionados (1950-1980)

(Numeros absolutos em milhares)

1950 1980 1950 1980 1950 1980 Taxa média anual de crescimento

PAISES (em %)
Total de ocupados Emprego publico Emprego privado Publico Privado Total
Gré-Bretanha 23.602 24323 6.284 7.632 17.318 16.691 0,65 -0,12 0,10
Alemanha 19.975 25.741 2.885 6.634 17.090 19.107 2,81 0,37 0,85
Franca 20.520 21432 3.545 6.237 16.975 15.195 1,90 -0,37 0,15
Italia 19.958 20.919 2271 5.101 17.687 15.818 2,73 -0,37 0,16
EUA 63.890 101.194 10.881 18.538 53.009 82.656 1,79 1,49 1,54

Fonte: Rose (1985).
Elaboracdo do autor.
Obs.: 1. Ototal de ocupados é dado pela soma de emprego publico e emprego privado
2. 0s dados sobre Reino Unido e Italia sdo de 1951 e 1981; os dados sobre os EUA sdo de 1952 e 1982.

A explicagao para a expansio do emprego publico no pds-Guerra pode ser
retirada de uma andlise das transformagbes ocorridas na organizagao social dos paises
capitalistas desenvolvidos, as quais geraram mudangas tanto no estoque quanto no

perfil do emprego publico dos respectivos mercados de trabalho destes paises.

Durante os anos que se sucederam ao encerramento da Segunda Guerra
Mundial, os Estados nacionais perceberam uma importante amplia¢ao das fungoes que
jd executavam, além de assumirem novas tarefas. Em ambos os casos, a ampliagao do
emprego publico foi um resultado inevitdvel. Além das atividades relacionadas a atuagio
militar e A seguranca, e também aos transportes e s comunicagdes, todas j4 exercidas
pelos Estados nacionais, agregaram-se fungoes referentes a atividades diretamente
produtivas, exercidas a partir de entdo por empresas estatais resultantes, na maioria
dos casos, de empresas que foram nacionalizadas depois de encerrados os conflitos e de

avaliadas as atuagdes destes grupos empresariais durante a ocupagao nazista em diversos
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paises.” Entre as novas fungdes assumidas pelos respectivos Estados nacionais, destacam-se as
atividades ligadas a gestao e ampliagdo das atividades sociais contidas no welfare state e, por fim,
a ampliacdo das atividades #picamente de Estado (Rose, 1985), sejam elas ligadas aos poderes

Executivo, Legislativo ou Judicidrio.’

A construgao do welfare state nas sociedades europeias ocidentais e nos Estados
Unidos simboliza as transformagdes sociais ocorridas naqueles paises no periodo.
A consolidagao do Estado de bem-estar social sustentou-se na ampliagio do emprego
publico. Nesta nova forma de organizagdo social, em que a generaliza¢iao dos bens e
servigos publicos e a ampliagao dos direitos de cidadania e de igualdade ocupavam lugar

de destaque,® tornam-se inexordveis a expansio do emprego publico e do gasto publico.”

O assalariamento em tempo integral tornou-se a norma das contratagdes
de trabalho. A progressiva formalizacio dos mercados de trabalho, em contexto de
crescimento econdmico sem precedentes, deu respaldo ao financiamento do Estado

de bem-estar social. Ao dotar uma parcela crescente da sociedade da oportunidade

4. Na maioria dos paises avangados no pos-Guerra, foi nacionalizada uma quantidade significativa de empresas, muitas das
quais por questdes politicas, devido a acusa¢es de colaboracionismo com os nazistas.

5. Em um primeiro momento, as tarefas diretamente ligadas a reconstrucdo contribuiram para a ampliacdo do emprego
publico. O esforco concentrado de reconstrucdo incluiu a realizacdo de obras de infraestrutura, conduzidas pelos Estados
Nacionais, e a nacionalizacdo de empresas cujas atividades produtivas eram consideradas decisivas para a retomada da
atividade econdmica. Na Franca, ocorreu nacionalizacdo também nos casos de empresas cujos donos haviam colaborado
com o governo de ocupagdo nazista. Uma vez consolidada a reconstrugdo, a universalizacdo dos servicos de salde e
de educacdo tornou-se o principal fator de expansdo do emprego publico. Rose (1985) sublinha que, em alguns paises,
0 emprego em atividades sociais passou a representar cerca de 50% do total dos empregos publicos. As atividades ligadas
ao welfare state foram as principais responsaveis pela ampliacdo do emprego na esfera publica. A expansao do welfare
state deveu-se a diversos fatores. Entre os aspectos de ordem demografica, cumpre assinalar que o aumento da populacao
amplia na mesma propor¢do a demanda por servicos de educacdo e satide. No campo politico, a consolidacdo da democracia
e 0 ambiente de solidariedade social desenvolvido no pds-Guerra estdo entre as explicacdes para a ampliacdo do grau de
cobertura de servicos aos quais, em muitos paises, toda a populacdo passou a ter acesso, representando uma situacao su/
generisem relacdo a outras etapas do processo historico de transformacao das sociedades capitalistas. Além destes fatores,
a propria industrializacdo e o processo de expansao urbana exigiram do Estado de bem-estar uma ampliacdo quantitativa
e qualitativa de seus servicos, com evidente impacto sobre o conjunto do emprego publico (Mattos, 2009).

6. Fiori (1996, p. 52) considera que a experiéncia do welfare staterepresenta “a mais ambiciosa e bem-sucedida construcdo
republicana de solidariedade e protecdo social”.

7. Houve expans&o do peso do emprego publico no conjunto da ocupacdo, bem como expansdo do peso do gasto publico no
PIB. Vale salientar que a expansao do gasto publico ndo promoveu, necessariamente, déficits orcamentarios, pois a expansao
sem precedentes da economia também elevou a arrecadacdo de impostos. A ocorréncia de déficits tornou-se mais comum
a partir do momento em que as economias passaram a sofrer uma desaceleracdo do crescimento. Ver Glyn et a/. (1990).
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de usufruir uma renda mesmo quando excluida do mercado de trabalho, o Estado de
bem-estar social acabou fortalecendo o mercado consumidor interno de cada pais e
impulsionando o préprio crescimento econdémico que lhe deu sustentagio inicialmente.
Neste contexto econémico, politico, social e ideoldgico, aampliagao do emprego puiblico
foi expressiva, e acabou servindo como mais um elemento em favor do ciclo virtuoso
de crescimento e de autorreforco entre investimentos publicos e privados. Portanto,
a base da sociabilidade, nos anos dourados, esteve fundada no trabalho assalariado,

na expansao do Estado de bem-estar social e, em decorréncia, do emprego publico.

A partir dos anos 1970, notadamente apds a derrocada das regras do sistema
financeiro internacional que havia sido constituido em Bretton Woods, a economia
internacional comegou a se desacelerar e, 2 medida que a crise se aprofundava,
robustecia-se o discurso liberal, ou neoliberal, que atribuia aos direitos sociais e
trabalhistas conquistados nos anos dourados a culpa pelos males que passavam a afligir

a economia da maioria dos paises.

A desaceleracao econdmica, a alta dos juros e pregos e a queda da arrecadagio
acabaram deteriorando o perfil do gasto publico a partir dos anos 1980, estimulando o
discurso oportunista antiestado que culminou na adogio de politicas de corte ortodoxo

na maioria dos paises, a comegar pela Inglaterra e pelos EUA.

A ampliagio da mobilidade do capital produtivo e financeiro, a perda de dinamismo
da demanda agregada, a deterioragao do perfil do gasto publico (ampliagio do peso dos gastos
com juros), enfim, toda a conjugagio de fatores politicos, econdmicos e financeiros contribuiu
para que os cortes de despesas passassem a ser considerados elementos essenciais, segundo
o discurso conservador, para a retomada do crescimento econémico. Ganharam
impulso os processos de privatizacao e de controle dos gastos em bens e servigos

publicos, com impacto imediato sobre o emprego publico.

As tabelas 4 e 5 revelam a longa trajetéria do emprego publico nos dltimos 40
anos do século XX.
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TABELA 4
Emprego publico: estoque e participacao relativa no conjunto do emprego - paises
selecionados (1960-2000)

Alemanha Franca Italia Reino Unido EUA

ANOS Valores er:{?)rde(;o Valores erZ;rde(;o Valores erZ;)r(iZo Valores erzt;)rde(g);o Valores er:f;)ri(;o

absolutos total absolutos total absolutos total absolutos total absolutos total
1960 2.098.250 8,1 n.d. n.d. 1.829.447 9,0 n.d. n.d. 8.329.000 12,7
1961 2.227.500 8,4 n.d. n.d. 1.895.328 93 3.660.000 14,6 8.575.917 13,0
1962 2.347.750 8,9 n.d. n.d. 1.967.289 9,6 3.725.000 14,8 8.877.333 13,3
1963 2.444.000 9,2 3.184.040 n.d. 2.037.224 10,1 3.796.000 15,1 9.214.250 13,6
1964 2.539.750 9,5 3.268.420 n.d. 2.068.644 10,3 3.882.000 15,2 9.585.333 13,8
1965 2.627.750 9,8 3.345.682 16,6 2.100.064 10,7 3.971.000 15,7 10.063.583 14,2
1966 2.706.000 10,1 3.410.746 16,8 2.147.700 11,2 4.101.000 16,2 10.764.167 14,8
1967 2.777.000 10,8 3.465.643 171 2.190.269 11,3 4.260.000 17,1 11.383.417 15,3
1968 2.802.750 10,9 3.542.906 17,4 2.263.244 11,6 4.353.000 17,5 11.833.917 15,6
1969 2.859.000 10,9 3.646.601 17,7 2.339.260 121 4.395.000 17,7 12.192.583 15,7

1970 2.978.000 11,2 3.745.212 18,0 2.364.599 12,2 4.490.000 18,1 12.551.833 16,0
1971 3.113.000 1,7 3.835.691 18,3 2.499.400 12,9 4.618.000 18,9 12.879.250 16,2
1972 3.264.250 12,2 3.918.037 18,5 2.591.800 13,6 4.741.000 19,3 13.330.917 16,2
1973 3.373.250 12,5 3.996.316 18,6 2.700.300 14,0 4.874.000 19,4 13.727.333 16,1
1974 3.483.250 13,0 4.053.247 18,8 2.775.700 14,1 4.896.000 19,5 14.166.500 16,3
1975  3.583.250 13,8 4.126.443 19,2 2.848.000 14,4 5.214.000 20,8 14.679.167 171
1976 3.644.000 14,1 4.215.905 19,5 2.947.300 14,8 5.319.000 21,4 14.870.167 16,8
1977 3.678.000 14,2 4.288.085 19,6 3.048.500 15,2 5.275.000 21,2 15.129.083 16,4
1978  3.764.000 14,4 4.380.597 20,0 3.096.400 15,3 5.296.000 21,1 15.673.417 16,3
1979 3.863.000 14,5 4.422.380 20,1 3.161.200 15,5 5.384.000 21,2 15.950.333 16,1
1980  3.929.000 14,6 4.445.356 20,2 3.193.700 15,4 5.349.000 21,3 16.242.750 16,4

1981 3.991.000 14,8 4.533.801 20,7 3.260.300 15,8 5.318.000 21,9 16.032.417 16,0
1982 4.025.000 151 4.651.729 21,2 3.303.100 16,1 5.265.000 221 15.834.417 15,9
1983  4.053.500 15,4 4.759.693 21,7 3.323.300 16,2 5.290.000 22,3 15.867.750 15,7
1984  4.066.000 15,5 4.828.721 22,2 3.390.900 16,5 5.301.000 21,8 16.023.750 15,3

1985  4.118.000 15,5 4.955.900 22,8 3.438.900 16,7 5.318.000 21,7 16.394.250 15,3
1986 4.182.250 15,6 5.057.400 23,2 3.471.100 16,7 5.347.000 21,7 16.691.500 15,2
1987  4.226.000 15,6 5.082.900 23,2 3.543.700 171 5.374.000 21,3 17.007.917 15,1
1988  4.247.000 15,6 5.110.100 23,1 3.602.400 17,3 5.404.000 20,6 17.383.250 15,1
1989  4.273.250 15,5 5.118.400 22,8 3.621.600 17,4 5.254.000 19,5 17.779.083 15,2
1990  4.305.250 15,1 5.128.100 22,6 3.627.700 17,3 5.267.000 19,5 18.306.333 15,4
1991 5.810.250 15,9 5.179.400 22,9 3.642.700 17,2 5.125.000 19,5 18.406.083 15,6
1992 5.755.500 16,1 5.277.500 23,5 3.658.500 17,4 4.908.000 19,1 18.640.417 15,7
1993 5.623.250 16,0 5.409.400 24,3 3.632.400 17,7 4.321.000 16,9 18.827.167 15,7
1994 5.523.750 15,8 5.467.800 24,6 3.602.700 17,9 3.865.000 15,0 19.110.333 15,5
1995  5.409.250 15,5 5.512.700 24,6 3.573.600 17,9 3.714.000 14,2 19.293.250 15,4
1996 5.319.750 15,5 5.567.400 24,8 3.548.300 17,7 3.649.000 13,8 19.403.250 15,3
1997 5.195.000 15,3 5.610.900 24,9 3.506.300 17,5 3.644.109 13,6 19.561.333 15,1
1998  5.072.039 14,9 5.672.564 24,9 3.491.352 173 3.644.109 13,5 19.816.152 15,1
1999  5.055.588 14,8 5.753.415 24,9 3.482.274 17,2 3.647.024 13,6 20.109.105 15,3
2000  5.040.316 14,7 5.833.449 24,9 3.484.015 17,2 3.651.035 13,6 20.441.460 15,4

Fonte: OCDE (1991; 2000).
Elaboracdo do autor.

Obs.: Dados dos EUA e da Alemanha incluem empresas publicas; dados de Itlia e Franca ndo incluem empresas publicas; dados da Inglaterra incluem segmentos mercantis
da administracdo publica.
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A tabela 4 mostra que houve um expressivo crescimento do peso relativo do
emprego publico entre 1960 e 1980 em todos os paises mencionados. Depois de 1980,
porém, trajetdrias diferentes se desenharam. Na Franga, o peso relativo continuou a
subir até o final da década de 1980 e estabiliza-se somente a partir dos anos 1990;
na Inglaterra, comega a declinar j4 no inicio dos anos 1980 e decresce fortemente no

final dos anos 1990; nos EUA, na Itdlia e na Alemanha, ficam estdveis.

A tabela 5 mostra dados dos paises escandinavos — conhecidos pelo alto peso
relativo do emprego publico em seus respectivos mercados de trabalho —, e também do
Canadd, Japio e dos dois paises ibéricos, Portugal e Espanha. Os paises escandinavos,
em particular, sao conhecidos pela amplitude de seus Estados de bem-estar social,
revelada pelo alto percentual de seus gastos publicos na drea social, o que inclui nao
somente os setores de educa¢io e saide, mas também os gastos com seguro-desemprego
e outras formas de transferéncia de renda, destinadas a reduzir as desigualdades de

rendimentos geradas nos mercados de trabalho.®

Sao modelos diferentes de Estado de bem-estar, ¢ também por isso tiveram

trajetdrias diferentes nas quatro dltimas décadas do século XX.

Os escandinavos tiveram um robusto crescimento do peso do emprego publico a
partir dos anos 1960, e assim se mantiveram até o final do século. O Canadd, com um
padrao intermedidrio entre EUA e paises europeus ocidentais, mostrou certa estabilidade
do seu emprego publico a partir dos anos 1980. O Japao ¢ conhecido pelo seu baixo
peso de emprego publico, o qual se manteve incrivelmente estdvel ao longo das quatro
ultimas décadas do século. Portugal e Espanha, embora revelem um padrao inferior
a0 dos demais paises europeus ocidentais em termos de oferta de servigos publicos
e em termos de construcao de Estado de bem-estar social, mantiveram, a partir dos
anos 1990, uma parcela estdvel de participagao do emprego publico no conjunto das

ocupagoes de seus respectivos mercados de trabalho.

8. Ver Alestalo e Uusitalo (1994).
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TABELA 5
Emprego publico: nimeros absolutos e participacao relativa no conjunto dos ocupados —

paises selecionados (1960-2000)

Suécia Noruega Dinamarca Canada Japao Portugal Espanha
ANOS Valores % do Valores % do Valores % do Valores % do Valores % do Valores % do Valores % do
absolutos emtglr:‘go absolutos entlgtr:lgo absolutos emg{r:‘go absolutos emt(;))tr:‘go absolutos enllgtraelgo absolutos empr:go absolutos enllgtr:lgo
1960 462.460 12,8 nd.  nd 222.602 10,3 nd.  nd nd.  nd 163.200 4,9 nd.  nd
1961 478.991 13,1 nd.  nd 232720 10,5 nd.  nd nd.  nd 174.000 53 nd.  nd
1962 493318 134 215.282 13,9 244862 10,9 nd.  nd  3.590.000 79 147.600 4,5 nd.  nd
1963 528.583 14,3 223.255 14,4 258.016 11,5 nd.  nd  3.610.000 79 159.600 4,8 nd.  nd
1964 556.936 153 232225 14,8 275.217 12,0 nd.  nd  3.660.000 79 168.000 5,1 nd.  nd
1965 577.374 156 238.205 15,1 293430 12,6 nd.  nd  3.760.000 79 180.000 55 571.937 438
1966 605.026 16,2 244185 154 313.666 13,6 1.263.387 16,9  3.720.000 77 193.200 59 566.131 47
1967 643.597 17,4 255.149 16,0 340.985 14,9 1329451 17,3 3.830.000 7.8 207.600 6,4 577.082 48
1968 692.588 18,5 267.109 16,7 356.163 156 1.415.653 18,1 3.850.000 7,7 223200 6,9 570.899 47
1969 743.283 19,7 281.062 17,4 374376 159 1.501.792 18,6  3.870.000 77 240.000 75 570.054 4,7
1970 806.300 20,9 293.022 17,9 404.731 17,0 1.571.133 19,2 3.940.000 7,7 259.200 79 604317 49
1971 860.300 22,3 306.976 18,6 435.085 18,1 1.679.197 20,1 3.990.000 7,8 279.600 83 659.931 53
1972 904.500 23,4 320929 19,2 484.665 20,1 1.725.164 20,0  4.150.000 81 289.200 87 680.906 54
1973 936.900 24,2 334.883 20,0 504.901 20,7 1.784.763 19,8 4320.000 82 296.400 89 780.750 6,1
1974 993.900 25,1 335879 19,9 537.280 22,0 1.858.653 19,7  4.450.000 85 300.000 85 843.533 6,6
1975 1.044.500 25,7 374750 21,6 553.772 23,3 2.004.725 20,9  4.520.000 87 315.000 8,5 871.211 6,8
1976 1.094.200 26,8 397.673 21,9 572277 23,7 2028363 20,7 4510000 86 330.000 88 921404 73
1977 1.139.500 27,8 415613 225 598.083 246 2106722 21,1 4.590.000 8,6 350.000 9,2 957.206 7,6
1978 1.197.600 29,1 427573 228 626366 255  2.129.368 20,6  4.720.000 87 380.000 10,1 1.010.928 82
1979 1.251.200 29,9 460.464 24,3 662.930 266  2.107.587 19,6  4.830.000 838 400.000 10,5 1.076.700 8,6
1980  1.299.700 30,7 480.397 25,2 693.154 280  2.164.739 19,5  4.870.000 838 418.000 10,7 1.122.400 93
1981 1.331.500 31,5 482.391 249 721463 295 2241563 19,7 4.910.000 838 430.000 11,0 1.161.600 9,9
1982 1.345.200 31,9 491919 253 748.147 304 2280429 20,7  4.920.000 87 422.000 10,8 1.212.900 10,5
1983 1.359.100 32,2 504.215 25,9 755313 30,6 2353779 21,2 4.950.000 86 522.000 12,8 1.254.600 11,0
1984 1.398.400 32,9 509.031 258 748917 299 2.368.914 20,8 5.010.000 8,7 541.000 13,3 1.278.200 11,4
1985 1.412.500 333 522.761 26,0 754104 293 2.427.064 20,7 5.030.000 87 535.000 13,2 1.359.400 12,2
1986 1.405.500 32,9 530.957 25,5 760.727 288 2475074 20,5  5.000.000 85 569.100 14,0 1.494.500 13,1
1987 1.387.800 32,1 549.196 25,8 765382 28,8  2.549.443 20,5  5.030.000 85 570.800 13,7 1.528.700 13,0
1988 1.398.400 32,0 557.700 26,4 768.220 29,0 2.590.185 20,2 4.990.000 83 596.900 13,9 1.569.200 13,0
1989 1.426.400 32,1 563.300 27,5 772185 294 2.634.832 20,1 4.970.000 81 640.700 14,6 1.692.800 13,5
1990  1.436.600 32,0 580.000 28,6 771491 296 2692507 20,5 5.080.000 8,1 655300 14,7 1.782.600 13,8
1991 1.426.500 32,4 597.200 29,7 769.562 29,7  2.762.065 21,4  5.140.000 8,1 680.600 14,8 1.855.500 14,4
1992 1.372.400 32,7 615.200 30,7 767.832 29,9 2.811.762 21,9 5.200.000 8,1 790.600 18,3 1.875.900 14,8
1993 1.324.400 334 632.000 31,5 771301 30,5  2.839.054 21,8 5.310.000 82 764.700 18,1 1.861.300 154
1994 1.285.900 32,7 640.500 31,5 770333 30,6  2.858.081 21,5 5410000 84 768.200 18,2 1.855.100 15,4
1995 1.278.200 32,0 649.900 31,3 770932 30,2 2.799.285 20,7 5380.000 83 772450 184 1.891.800 15,5
1996 1.264.300 32,0 667.300 31,3 785.837 30,4 2.799.631 20,5 5.325.000 8,2 789.444 18,7 1.904.300 15,3
1997 1.234.000 314 681.000 31,1 803.196 30,4  2.777.971 199 5445833 83 810.285 189 1.985.275 15,6
1998 1.248.808 314 690.943 30,9 818.218 30,4  2.817.184 19,7 5.360.833 82 828.517 189  2.015.054 153
1999 1.257.550 31,5 697.576 31,3 824.227 303 2.818.432 194  5318.000 82 836.802 189  2.039.235 151
2000  1.268.868 31,5 703.156 31,4 828.233 30,3 2.818.432 19,0 5.318.000 82 845170 189  2.063.706 15,0

Fonte: OCDE (1991; 2000) .
Elaboracao do autor.
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Na préxima se¢ao, serd apresentada uma ampla comparagio internacional da
situagao atual e evolugao recente do emprego publico. Na primeira parte da terceira
se¢do serdo avaliados dados agregados, de forma a tragar-se um panorama comparativo
geral da situagdo internacional do emprego publico, inclusive com uma breve
comparagao em relagao ao Brasil. Na segunda parte, serdo analisados de forma mais
detida casos de alguns paises selecionados de acordo com sua importancia na defini¢ao
de diferentes “modelos” de Estado. Para esta discussdo, serd utilizada uma obra de
referéncia, intitulada 7he State of Work (DERLIEN e PETERS, 2008), além de diversas
publicagbes de organismos financeiros internacionais, e outros livros importantes
sobre o tema do emprego publico e do desenvolvimento econémico comparado.
Serd interpretado de forma mais minuciosa como fatores histéricos, politicos,
econdmicos e sociais — sem se olvidarem aspectos institucionais da formagio dos Estados

nacionais — afetaram e afetam o nivel e o perfil do emprego puiblico nos diversos paises.

3 COMPARACAO INTERNACIONAL MAIS RECENTE E AS
DIFERENCAS EM RELACAO AO BRASIL

Nesta se¢ao, sio dados alguns passos iniciais de uma compara¢io internacional, que
serd aprofundada na quarta se¢io, na qual se examinam alguns paises selecionados e
paradigmdticos da discussio de emprego publico e welfare state. Particular atengio ¢é
dispensada nesta terceira se¢ao a uma comparagio do Brasil com paises capitalistas
desenvolvidos e com paises latino-americanos, estes com um padrao de organizagao
social e de renda per capita mais préximo da realidade brasileira. Alguns paises que
ndo fazem parte destes dois grupos serao mencionados em breves palavras, em razao da
pouca disponibilidade de informagoes existentes sobre eles em termos de indicadores

de emprego publico.

A tabela 6 apresenta dados de emprego publico em relagio ao total de ocupados
para paises selecionados da Organizagao de Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico

(OCDE) e para o Brasil.

O fato que primeiro salta aos olhos é o baixo peso relativo do emprego publico no
Brasil em relagdo 4 grande maioria deste significativo bloco de paises. Excetuando-se

os casos especificos de Coreia do Sul, Japao e Suica, nos demais o peso do emprego
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publico na ocupagio total é bem maior que no Brasil, com destaque para os ricos

paises escandinavos e para a Franca. Mesmo nos EUA, a mais importante economia

capitalista, caracterizada pelo seu cardter privatista e pelo seu elevado contingente de

postos de trabalho no setor privado, o peso do emprego puiblico (cerca de 15%) é maior

que o do Brasil. A tabela revela, ainda, que, de modo geral, o peso do emprego publico

tem variado pouco nos anos mais recentes, conforme se percebe comparando-se 0S anos

de 1995 e 2005.

TABELA 6

Emprego publico’ em relacdo ao total de ocupados (1995-2005)

(Em %)

1995 2005

Alemanha? 15,5 14,7
Australia 15,2 14,4
Bélgica 19,3 19,5
Canada 19,9 16,3
Coreia do Sul 6,6 6,3
Dinamarca 39,3 39,2
Espanha 15,4 14,3
EUA 14,9 14,8
Finlandia 25,7 23,4
Franca? 24,6 24,9
Holanda 15,5 14,6
Japao 7,0 6,3
Portugal 14,4 15,1
Suécia 33,5 30,9
Suica 83 84
Turquia 10,1 10,7
Brasil 11,3 10,7

Fonte: OCDE (2008); Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), para o Brasil.
Notas: ' Inclui administraco direta, administracao indireta e estatais de todo tipo.
2 Dados de 1995 e 2000.
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O gréfico 1 deixa claras as diferengas estruturais do emprego publico entre as

nagdes e suas modificagdes pouco intensas ao longo do tempo nos tltimos anos.

GRAFICO 1
Emprego publico em relacdo ao total de ocupados (1995-2005)

Em %
a5 EM%)

W1995 [J2005

Elaboracdo do autor.

A maior proporg¢ao do emprego publico nos paises desenvolvidos, em comparagio
com o Brasil, deve-se, em grande medida, ao aludido processo de formagao dos Estados
de bem-estar social, durante o pés-Segunda Guerra.

A comparagio internacional com paises ricos ilustra a faldcia do “gigantismo”
ou “inchaco” do Estado brasileiro. De todo modo, seria mais oportuno comparar o
tamanho do Estado no Brasil, medido pelo peso do emprego publico, com paises que
tenham renda média semelhante 2 renda brasileira. A tabela 7 se presta a este papel,
apresentando a evolugio e estrutura recente da participagao do emprego publico no

conjunto das ocupagdes dos mercados de trabalho de diversos paises da América Latina.
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Os dados da tabela 7 revelam que, mesmo comparado a paises latino-americanos,
o peso relativo do emprego publico nao ¢ alto no Brasil. Tomando-se como referéncia
dados da Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) de 2008,
nota-se que, entre 16 paises selecionados, em sete deles o peso do emprego publico no
mercado de trabalho nacional é maior que no Brasil. Em vdrios outros casos, o peso
do emprego publico é semelhante ao do Brasil, e somente em paises muito pobres do
continente, como Bolivia e Equador, o peso do emprego publico ¢ significativamente
menor que no Brasil. Examinando-se os anos mais recentes (desde 2000), percebe-se
que, estruturalmente, na Argentina, Costa Rica, Panamd, Uruguai e Venezuela o peso

relativo do emprego publico é consideravelmente maior que no Brasil.

TABELA 7

Emprego publico em relacdo ao total de ocupados — América Latina (2000, 2002, 2004 e 2006)

(Em %)

Paises 2000 2002 2004 2006

Argentina’ 15,9 21,7 19,3 16,2
Bolivia 10,7 10,4 8,7 n.d.
Brasil 12,7 12,6 12,5 12,5
Chile 13,1 n.d. 11,4 10,5
Colémbia 8,7 7,6 7,6 7,5
Costa Rica 18,7 17,3 17,0 17,2
Equador 11,0 11,5 10,6 9,7
El Salvador 12,3 1,2 10,6 n.d.
Honduras 9,7 9,7 9,6 10,6
México 13,6 13,2 n.d. n.d.
Panama 211 20,4 19,6 17,8
Paraguai 2 12,7 11,5 11,4 13,4
Peru 11,0 12,0 10,7 n.d.
Republica Dominicana 13,8 13,8 11,9 13,2
Uruguai 17,2 17.3 17,0 16,3
Venezuela 14,6 13,8 15,4 16,6

Fonte: Cepal (2008).
Notas: ' Dados somente sobre o meio urbano.
? Dados somente sobre Assuncéo.
Obs.: 1. Emprego publico é tomado em seu sentido mais amplo. Incluem-se administracdo direta, administracdo indireta e empresas estatais.

2. Para o Chile, dados de 2000, 2003 e 2006; Brasil, 2001, 2003, 2004 e 2006; Colémbia, 1999, 2002, 2004 e 2005; El Salvador, 2001, 2002 e 2004; Honduras,
1999, 2002, 2003 e 2006; Panama, 1999, 2002, 2004 e 2006; Paraguai, 1999, 2001, 2004 e 2005; Peru, 1999, 2001 e 2003.

A tabela 8 procura completar a comparagio internacional feita. Apresentam-
se dados de paises periféricos diferentes entre si — sob diversos pontos de vista —
e diferentes do Brasil. A inclusio desta tabela reforca a tese de que o perfil do
emprego publico encerra diversos elementos institucionais, politicos e sociais

especificos de cada pafs. Fatores como as condigdes geopoliticas de cada nagio,
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o grau de desenvolvimento industrial e a configuragio dos mercados de trabalho
dos diferentes paises geram diferentes perfis e dimensées do emprego publico.
Dai se depreende a importincia de se estudar o emprego publico, que representa uma
forma a mais para compreender aspectos importantes da vida social, econémica, politica

e institucional dos diferentes paises.

Os dados da India mostram que os empregos publicos representam quase 70% do
total das ocupagdes formais’ do pais. Tal fendmeno se explica pelo elevado contingente de
forgas militares e de seguranca interna,'’ por um lado, e pela auséncia de formalizagao de
grande quantidade dos postos de trabalho, por outro lado, em uma sociedade ainda com
baixo grau de desenvolvimento industrial e alto peso de ocupagoes agricolas. Em menor
magnitude, estes fatores parecem estar presentes também na Africa do Sul (alto nivel de
informalidade) e no Ira (elevados contingentes militares). Nestes, o peso de atividades

industriais e o grau de formalizacio dos postos de trabalho sao maiores que na India.

TABELA 8
Emprego publico' em relacdo ao total de ocupacao formal —
paises periféricos selecionados

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Africa do Sul 34,1 34,4 35,4 35,0 34,3 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
India 69,5 69,3 68,9 69,1 69,1 68,9 69,0 68,8 68,8 68,1
Ird n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 19,0

Fonte: Organizacao Internacional do Trabalho — OIT (2002).
Nota: ' Inclui administracéo direta, administracdo indireta e estatais; todas as esferas de governo; militares.

4 COMPARACAO INTERNACIONAL E ALGUNS ESTUDOS DE CASO

A interpretagio do perfil do emprego ptiblico de um pafs permite tragar um
quadro bastante significativo da sociedade ali representada, conforme as se¢oes

anteriores sugeriram.

9. 0 pais esta em guerra permanente com o Paquistao.
10. O pais esta em guerra permanente com o Paquistao.
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A evolugio do estoque do emprego publico, do seu peso em relagao ao conjunto
das ocupagdes do mercado de trabalho e do seu perfil setorial sao elementos que
guardam uma relagao com aspectos constitutivos de cada sociedade e tém explicagoes
em seus fatores histdricos, sociais, institucionais e politicos. O grau de desenvolvimento
econdmico, e até aspectos relacionados a inser¢ao internacional e as estratégias
geopoliticas da nagao em questdo também se incluem entre os elementos que moldam

e explicam a evolugao do perfil do emprego publico de um pais.

Em outras palavras: mesmo uma ligeira comparagao internacional jd informa ao
pesquisador que, de modo geral, nos paises mais desenvolvidos, a participagio do emprego
publico no conjunto do emprego ¢ maior que nos paises pouco desenvolvidos. Além disso,
tende a ser superior, nos paises mais desenvolvidos, o peso relativo dos gastos com saldrios
do setor publico nos respectivos PIBs e no total do gasto publico, conforme demonstraram
diversos estudos da OCDE, e também um estudo bastante abrangente do Fundo Monetédrio
Internacional — FMI (IME 1983). Hd diversos fatores que explicam esta diferenca, entre os
quais obviamente se destaca o grau de desenvolvimento, pois em paises de renda per capita
mais elevada geralmente a sociedade exige um servigo publico mais abrangente e de melhor
qualidade, o que tende a ampliar o estoque de pessoas ocupadas em fungées putblicas (IMF,
1983; OECD, 1997a; OECD, 2001b). O maior nivel de renda per capita vem junto a um
maior desenvolvimento das forgas produtivas e, neste aspecto, relaciona-se a um maior
desenvolvimento das atividades industriais e a vida urbana, elementos que, por si s6s,
exigem maior infraestrutura urbana e produtiva, em boa medida provida por atividades
ligadas ao Estado (ou ao setor publico), o que tende a elevar o estoque de empregos no

setor publico e o seu peso relativo no conjunto da ocupagio.

De todo modo, ¢ importante salientar que existem muitas diferengas tanto em
termos de peso relativo do emprego publico no conjunto das ocupagdes quanto em
relagdo ao seu perfil. Ademais, muitas vezes a amplia¢do das formas de interveng¢ao do
Estado na economia nao promove, necessariamente, um aumento do peso do emprego
publico; uma maior intervengiao do Estado na economia pode simplesmente ocorrer
via aumento das regulamentagdes e intervengdes do poder publico na concorréncia
e nas atividades do setor privado, mesmo em atividades que nao se relacionem ao
fornecimento de servigos pablicos. Em paises asidticos como Japao e Coreia do Sul, os
Estados nacionais foram, notadamente durante o pés-Segunda Guerra, cada vez mais

atuantes na regulamentagdo das atividades econdmicas, das estratégias empresariais
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e na defini¢do de regras de concorréncia e de comércio exterior. Estas maneiras de
interven¢ao publica no funcionamento da economia, porém, nao se traduziram em
ampliagao expressiva do peso do emprego publico em seus mercados de trabalho
nacionais (a tabela 6 revelou que o peso do emprego publico no Japao e na Coreia do
Sul é baixo para padrdes internacionais).

E importante sublinhar que o setor de satde, nas dltimas décadas, foi um
dos principais responsdveis pelo aumento do emprego no setor piblico. Os ganhos
tecnoldgicos e cientificos deste setor, notadamente quando ocorreram em ambientes
de democratizagdo, promoveram pressio das sociedades pelo acesso aos novos tipos
de tratamentos, equipamentos e remédios que permitissem melhorar a qualidade de
vida." Tal situagdo tendeu a ampliar expressivamente os gastos do setor ptiblico com a drea de
saide, realidade que veio acompanhada, invariavelmente, de uma expansio do emprego em
atividades de satide e prote¢do social, em paises que constituiram Estados de bem-estar social,

principalmente no pés-Segunda Guerra.

Deve-se destacar, porém, que a maneira como se institucionalizaram os servigos de
sadde nos diferentes paises explica boa parte das diferencas do peso do emprego publico
agregado no conjunto do emprego dos paises. H4 paises — conforme comentdrios a
seguir — em que a intervengao publica na drea de sadde dd-se apenas pelo financiamento
das atividades, podendo parte expressiva delas ser deixada ao setor privado, que as

executa; neste caso, o estoque do emprego publico em saide nio tende a ser expressivo.

A drea de educagdo, assim como as atividades de protecao e assisténcia social,
inclui-se entre as atividades que mais colaboraram para a expansdo do emprego publico

nas tltimas décadas, de forma continua, na maioria dos paises.

Na drea da defesa nacional, os dados revelam que, nas dltimas décadas, houve
oscilagdes nos contingentes de forgas armadas e forgas policiais voltadas a combater
eventuais inimigos externos. Seus contingentes relacionam-se, obviamente, ao envolvi-

mento dos paises em guerras ou conflitos internos. A India possui um expressivo peso

11. Sobre esse assunto, ver Costa et al. (2001); Viana (2003); Silva e Mattos (2009).
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do emprego publico no mercado de trabalho formal, e isto se explica pelo seu elevado
contingente militar e policial, dado que o pais se encontra em estado permanente de
guerra com seu vizinho Paquistdo, e dado que seu mercado de trabalho formal é rela-
tivamente reduzido. O mesmo ocorre com o Ira, cercado de paises inimigos potencial-

mente em guerra com a republica islimica.

Ou seja, o cendrio geopolitico e 0 momento histérico contam muito para explicar
o peso e a evolugao do perfil do emprego publico nos paises, tendo em vista o seu efeito
sobre atividades nas forgas de defesa interna e nas forcas armadas — fungoes tipicamente de

Estado que, ao se expandirem, promovem inexoravelmente aumento do emprego publico.

Nesta sedo, serd feita uma andlise detida da evolugao do emprego publico em
alguns pafses desenvolvidos da Europa Ocidental (a saber: Gra-Bretanha, Franga,

Espanha e Alemanha) e nos EUA nas dltimas décadas.

O periodo destacado situa-se desde o imediato pés-Segunda Guerra até os tempos
atuais. Neste periodo, a questao do emprego publico torna-se tema de destaque, por
vdrios motivos. Em primeiro lugar, justamente porque foia partir de entio que o peso
relativo e o estoque de emprego publico comegaram a crescer nestas economias, na esteira
do processo de reconstrugao europeia, seguida do desenvolvimento ou aprimoramento
de Estados de bem-estar nestes paises, a0 mesmo tempo que estas sociedades tornavam-
se mais democrdticas. A partir do final dos anos 1970, com a desaceleragio econémica
destes paises e, dos anos 1980 em diante, com o aprofundamento da crise fiscal, o tema
do emprego publico volta a berlinda, consolidando-se enquanto questao importante no
debate politico e econdmico, sobretudo nos paises que pioneiramente adotaram politicas
macroecondmicas de corte neoliberal, como EUA e Gra-Bretanha, acompanhados
depois de outros paises, como a Alemanha de Helmut Kohl (desde 1982) e a Franga
de governos conservadores instalados nos anos 1990. Mesmo em alguns governos
nomeadamente de centro-esquerda, como o de Lionel Jospin, na Franga da segunda
metade dos anos 1990, o emprego publico passou a ser alvo das politicas de controle
dos gastos publicos e de privatiza¢ao de atividades de servigo publico, diante do vigor

do consenso neoliberal no periodo em todos os paises.

Até a primeira metade do século XX, o peso dos gastos publicos na economia

e o peso do emprego publico nos mercados de trabalho eram diminutos. A economia
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de guerra, a necessidade de reconstrugdo dos paises europeus, e depois a expansio das
atividades econdmicas, ao lado do crescimento da populagao urbana e da democratizagao
das sociedades desenvolvidas (com a consequente constituigio dos Estados de bem-
estar social), em contexto ideoldgico e politico favordvel ao planejamento econdmico
e A atuagdo mais intensa do Estado na formulagao da politica econémica, explicam o
salto no peso do emprego publico na estrutura do emprego a partir dos anos 1950.
Por vezes, verificava-se, em alguns paises mais que em outros, a atuagao direta do Estado
na produgao de matérias-primas para a industria, ou de bens de capital, atuando enquanto
empresas estatais.'””> Nos anos 1960 e 1970, na maioria dos paises, o peso do emprego
publico continuou a crescer, ainda mais porque, em alguns paises, houve até uma queda

no nimero absoluto de ocupagdes no setor privado, conforme mostrou a tabela 3.

Nos anos 1980, em alguns paises, especialmente na Francga, o peso relativo do
emprego publico até continuou a crescer, mas, na maioria deles, houve uma estagnagao
do percentual de empregos no setor publico, e tal situa¢ao se deveu a um relativo
esgotamento das atividades dos Estados de bem-estar e a crise fiscal dos Estados
nacionais. A partir deste momento, instala-se o debate acerca das mudangas do papel
do Estado que deveriam ser objeto da nova ideologia. Algumas das funcoes tipicas
de Estado, como as forcas de seguranca interna e externa, o gerenciamento da oferta
de moeda e as fun¢des arrecadatdrias nao eram questionadas. Entretanto, a oferta de
servigos sociais, incluindo educagio e sadde, e a expansio e manutengio da infraestrutura
produtiva e urbana passaram a ser objeto de debate nas diversas sociedades que,
na realidade, estavam fazendo uma discussao sobre quais seriam as novas tarefas a que
se propunham os Estados nacionais a partir dos anos 1980. De todo modo, dadas as
restrigoes orcamentdrias dos Estados em uma conjuntura de desaceleragio econdmica,
e dada a ferocidade do discurso antiestatal, todas as atividades, inclusive as #picas de
Estado, acabaram sendo atingidas pela retracio do emprego publico, embora isto tenha

ocorrido com intensidade e em momentos um pouco diferentes nos diversos paises.

E no ritmo e nas caracteristicas das mudangas de fun¢io e escopo dos sistemas de

bem-estar social que reside a explicago para as mudangas ocorridas no peso e estoque

12. Em alguns paises, por exemplo, Itélia e Franca, o Estado nacionalizou empresas antes privadas por motivos estratégicos,
para atuarem na condugdo das atividades econdmicas durante a reconstrucdo apds a Segunda Guerra Mundial.
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do emprego publico das dltimas décadas. Ou seja, as caracteristicas dos sistemas de
servigos publicos oferecidos, seu alcance e a prépria configuracao dos respectivos Estados
nacionais se refletem na dimensio e perfil do emprego publico de uma sociedade;
o peso relativo desta modalidade de emprego no conjunto da ocupagao de cada pais vai
depender do grau de desenvolvimento econémico do pais em questao e do tamanho
do seu mercado de trabalho. As mudangas ocorridas na forma de gestao politica dos
Estados nacionais definem a dimensao das altera¢es ocorridas no estoque e no peso
relativo do emprego publico (OECD, 2001a; 2001b).

Para avaliar esse processo, deve-se sempre ter em conta, especialmente, as

diferentes caracteristicas dos respectivos Estados de bem-estar social.

Segundo Esping-Andersen (1991), existem trés tipos de Estados de bem-estar
social: 7) o dos paises nérdicos, que a partir de atividades do Estado' fornecem
um amplo conjunto de servigos publicos, financiados com altas taxas de impostos;
i) o encontrado na Europa continental, montado sobre uma base de amplos servigos
publicos, fornecidos com diferentes combinag¢oes de tarefas empreendidas pelo setor
publico ao lado do setor privado, este remunerado com recursos do setor publico,
razao pela qual também nesta tipologia as sociedades sao caracterizadas por seus
altos niveis de taxa¢io e elevado peso do gasto publico em relagao ao PIB; e ii7) o
modelo anglo-saxao, fortemente influenciado pela ideologia do Estado minimo, no
qual algumas tarefas de fornecimento de servico publico ficam a cargo do Estado,
mas geralmente sao restritas a algumas parcelas da populacio (de mais baixa renda,
normalmente fruto de politicas focalizadas, ou seja, nao universalistas) e a algumas
atividades (geralmente, atividades de amparo social para populagées em situagio de
extrema privagiao) — nestes paises, atividades de educagao, por exemplo, e mesmo
de satde, sao deixadas para o setor privado. Cada um destes tipos de sistemas se reflete
em diferentes perfis de emprego publico e, as vezes, em diferentes pesos de emprego

publico no conjunto do emprego.

13. Razéo pela qual, conforme mostraram os dados das tabelas 4 e 5, o peso relativo do emprego pUblico nesses paises é
ainda mais alto que nos demais paises desenvolvidos.
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Essa tipologia, bastante esquemdtica, encerra significativa heterogeneidade,
notadamente nos dois dltimos casos, conforme serd visto. Nao se pode dizer que os
sistemas de protecao social e as formas de atuagio do Estado sejam iguais nos EUA
e na Gra-Bretanha, embora guardem semelhancas significativas. Da mesma forma,
os sistemas de welfare state na Alemanha e na Franga sdo diferentes em abrangéncia,
institucionalidade (diante das significativas diferengas federativas em cada pais) e
financiamento, resultando em diferentes perfis e pesos relativos do emprego publico
nos mercados de trabalho nacionais, conforme se pretende apontar.

Existe uma ampla literatura que discute a redugao do papel e escopo dos
Estados nacionais nas economias capitalistas e seus efeitos sobre os sistemas nacionais
de bem-estar social, culminando com redu¢io do emprego publico na maioria
dos paises. A realidade, nao obstante, revela que nio tem havido uma expressiva
redugdo do peso relativo do emprego publico na maior parte dos paises, mas apenas
um processo de estagnagao do crescimento que havia ocorrido nos anos dourados

(HOBSBAWM, 1995) do capitalismo.

Essa estagnacio estd associada, em primeiro lugar, a medidas de privatizacio de
empresas estatais, muitas das quais nacionalizadas nos anos subsequentes a Segunda
Guerra, que se dedicavam a produzir matérias-primas industriais, incluindo fontes
energéticas. Também foram alvo de privatizagio empresas que atuavam de forma
monopdlica fornecendo servigos publicos de infraestrutura nas telecomunicagoes,
correios, transportes, e todas as suas modalidades principais. Setores cuja privatizagao
seria impensdvel nos anos de 1950 a 1970 passaram a ser cobigados pelo setor privado
a partir da derrocada da hegemonia do keynesianismo, constituindo-se, principalmente
a partir da crise de acumulagio dos anos 1980 e 1990, em novas fronteiras de aplicagio
do capital produtivo, sob o beneplicito de governos embalados pela ideologia e pritica
neoliberal. Este foi um dos elementos principais da redugao do emprego puiblico nos

paises desenvolvidos a partir dos anos 1980 ou 1990.

Outra modificagao importante que atingiu o emprego publico nas ultimas

décadas verificou-se na sua composi¢ao segundo setor ou esfera de governo.

A mudanga na composigio setorial depende, antes de tudo, da estrutura do

emprego publico, a qual ¢ definida pelas fungées por ele assumido nos diferentes
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paises. As mudangas estruturais do emprego publico dependem principalmente da
composi¢ao e abrangéncia do welfare state em cada pais e da existéncia e abrangéncia
das empresas estatais.' Os servigos publicos, conforme serd apontado a seguir, na andlise de
paises selecionados, nem sempre so providos exatamente pelo poder publico. Existem situagoes
em que o setor privado se encarrega destas tarefas, mas com financiamento pelo Estado — ¢ o
que ocorre no setor de satide em alguns paises. Em quase todos os paises houve mudancas de
estrutura setorial derivadas dos processos de privatizagio que, em maior ou menor extensao,
foram acontecendo ao longo dos anos 1980 e 1990. Nos EUA, por seu turno, as privatiza¢oes

nio foram significativas, pois a atividade produtiva estatal nunca foi importante.

Importante mudanga estrutural ocorreu no 4mbito da distribui¢ao do emprego
puablico segundo esferas de governo. Foi comum a ocorréncia de um processo
de descentralizagio das atividades de servigo publico, em quase todos os paises,

por diversos motivos e em diferentes épocas.'

O processo de descentralizacao das atividades do setor publico e, portanto,
do emprego, ocorreu tanto em Estados unitdrios quanto em Estados federativos.
Movimentos de cardter politico incluiram até a tentativa de uma acomodaticia divisao
de tarefas e fungdes em razao de diferencas étnicas e culturais existentes em paises como
Bélgica e Espanha, por exemplo. Verificaram-se mudangas de cardter institucional,
como as ocorridas na Alemanha reunificada, a par da ascensao de formas de gestao
que ficaram cada vez mais “na moda” com o neoliberalismo, baseadas na divisao de
tarefas em favor de niveis sub-regionais de atuagio do poder publico. Redistribuiu-
se o emprego publico em termos regionais nos paises e em termos de seus vinculos
empregaticios com governos subnacionais — estados, cantdes ou regioes, conforme o
caso; e, mais profundamente ainda, em niveis municipais ou locais, de acordo com a
denominagio da classificagdo federativa dos diferentes paises. O caso dos EUA também
serd objeto de andlise sob este ponto de vista, pois a maior parte das tarefas do setor
publico americano ¢ realizada por institui¢des publicas subnacionais, as quais, mesmo

14. Nos EUA, por exemplo, sdo muito poucas as empresas estatais.

15. Mesmo no Brasil — que ndo é tema deste estudo —, deve-se destacar que houve um importante processo de descen-
tralizagdo do servico ptblico nas Ultimas décadas, promovendo-se uma continua expanséo do peso relativo do emprego
publico municipal no conjunto do emprego publico.
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no auge do neoliberalismo, ficaram relativamente imunes ao discurso antiestatal, que
voltou suas “baterias” especialmente para o setor puiblico sediado em Washington.

Todos esses fatores devem ser avaliados para se tragar um quadro comparativo
do que ocorreu nos sistemas sociais de paises selecionados, com consequente
mudanga no perfil e no nivel do emprego publico. Estas mudangas no nivel e no
perfil do emprego publico permitem avaliar de forma mais acurada as mudangas
institucionais, politicas e sociais.

O emprego publico, nos paises analisados, serd interpretado segundo o seu
vinculo com governos nacionais, regionais ou locais; em alguns casos, conforme o setor
de atividade em que atuam. Dependendo da tradi¢do histérica do pafs avaliado, seu
vinculo com o Estado pode ser definido por contrato de trabalho ou simplesmente por
status legal. E importante destacar que a natureza do seu trabalho difere bastante da
dos empregados do setor privado, por diversos motivos. Em primeiro lugar, porque sao
diferentes os objetivos do setor publico e do privado. No setor privado, a instituigao
empregadora quer maximizar lucros, conquistar mercados e expandir-se em busca de
novos horizontes de vendas e produgio. Em suma, sao atividades capitalistas. No setor
publico, as fungdes sdo servir ao publico e ao pais, ¢ isto define atividades diferentes das
desempenhadas pelas instituigdes do setor privado. No setor publico, hd diversas tarefas
inerentes ao Estado que nao podem ser desempenhadas pelo setor privado: fungoes de
justica, forca policial, defesa de fronteiras, uso de material bélico. Também as fun¢oes
de arrecadagio de impostos e de fiscalizagio do setor privado, o que inclui atividades
de prote¢ao ao meio ambiente e ao trabalho, somadas a fung¢des estratégicas, como
a diplomacia, nio tém como ser desempenhadas pelo setor privado. Sem contar as
atividades de cunhagem e controle da moeda.

Servigos pablicos como educagio, satide, seguranga de prédios publicos e monumentos,
transportes ¢ comunicagdes foram considerados, durante muitas décadas, atividades
eminentemente publicas, mas, nos tltimos tempos, passaram a ser privatizadas. E justamente
na extensao, nas caracteristicas e na relagao institucional definidas entre poder publico e
institui¢bes privadas que se diferencia o perfil do emprego publico entre diferentes paises.

A existéncia e extensdo de empresas estatais e bancos publicos, de fomento ou de
varejo, também definem as diferengas entre o nivel e o perfil do emprego publico

de diferentes paises.
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Sublinhe-se que os servidores publicos sdo pagos com recursos provenientes da
arrecadagio de impostos e taxas, e a determinagio de seus niveis salariais responde a uma
dinimica diferente da observada no setor privado, no qual os saldrios dependem mais
claramente das forgas de oferta e demanda dos mercados de trabalho. No entanto, ¢ evidente
que o poder publico e a politica econdmica, principalmente em sua vertente de politica de
emprego e renda, podem influenciar a determinagao salarial, seja com agdes para retardar a
entrada do jovem no mercado de trabalho, prolongando os anos de estudo obrigatério ou
aumentando a oferta de bolsas de estudo, seja com agbes para antecipar a saida dos mais
velhos do mercado de trabalho, ampliando os recursos destinados aos sistemas nacionais
de aposentadorias publicas, ou mudando as regras para as aposentadorias privadas. Estas
agoes tendem a promover uma for¢a em favor do aumento do saldrio médio no mercado
de trabalho do setor privado. Da mesma forma, as autoridades econémicas de um pais
podem promover politicas sociais, ampliar a abrangéncia das regras para adesao ao seguro-
desemprego (bem como aumentar seus valores) e aumentar os saldrios minimos reais
como forma de impulsionar os saldrios pagos no setor privado do mercado de trabalho.
No setor privado, a negociagdo entre trabalhadores e empregadores (ou entre empresas
e sindicatos, no caso dos contratos coletivos de trabalho) define os saldrios; embora,
conforme mencionado, sempre haja media¢ao pelas politicas de emprego e renda, e pelas

leis e regras de previdéncia social ou privada.

No setor publico, os critérios que delimitam a defini¢do salarial sio outros.
Em primeiro lugar, existe sempre a restri¢io or¢amentdria e toda a sorte de injung¢des
politicas que definem os padrdes salariais do funcionalismo em geral, e das carreiras
especificas de Estado em particular (OECD, 2001a). A sociedade define quanto vai pagar
aos seus servidores, por meio dos mecanismos politicos e institucionais delimitados pela
politica fiscal e tributdria. Existe um conjunto de fatores nao econémicos que valorizam
socialmente as diferentes profissdes e afetam a fixagdo dos saldrios no setor publico.
Os mecanismos de determinagao salarial no setor publico, portanto, nao sao totalmente
definidos por fatores econdmicos como os que afetam a determinagio salarial do mercado
de trabalho privado, sendo mais sensiveis a fatores politicos e institucionais. Ainda, deve-se
lembrar que o mercado de trabalho privado pode afetar os saldrios de algumas carreiras
e profissdes do setor publico, pois este, para atrair bons profissionais, em muitos casos

precisa basear-se, em alguma medida, nos saldrios pagos pelo setor privado.
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4.1 ANALISES DE ALGUNS CASOS DE PAISES SELECIONADOS

Esta se¢ao apresenta uma andlise mais detida da evolugio do estoque e do perfil do

emprego publico desde o pés-Segunda Guerra.

O texto-base para a andlise dos casos nacionais ¢ o livro intitulado 7he State at
Work, coletdnea de artigos organizada por Hans-Ulrich Derlien e B. Guy Peters. Outras
obras, como alguns compéndios de organiza¢bes internacionais sobre emprego no setor

publico, também foram utilizadas.'¢

Os paises selecionados sao: Gra-Bretanha, EUA, Franca, Espanha e Alemanha.
Trata-se de um painel variado, que apresenta a maior economia do mundo e quatro
paises europeus paradigmdticos. Estados federativos como Espanha, EUA e Alemanha,
bem como estados unitdrios, como Gra-Bretanha e Franca, estdo representados. Paises
que sdo republicas presidencialistas, como Franga e EUA, e também dois paises
parlamentaristas que ndo sio republicas. Dois paises que representam o “modelo”
anglo-saxdnico e outros que ndo o representam, sendo um de democratizagao recente

e tradi¢do ibérica.

Esse heterogéneo grupo de paises pode ser bastante funcional para descrever
diversos aspectos que afetam a evolugio do perfil e da quantidade de empregos publicos

nas ultimas décadas.

GRA-BRETANHA

A trajetéria do emprego publico na Gra-Bretanha espelha, talvez como em nenhum
outro pafs europeu importante, os ciclos ideolégicos que envolveram, nos dltimos 60

anos, as decisoes acerca da propriedade de empresas estratégicas por parte do Estado.

Nos anos imediatamente posteriores 3 Segunda Guerra, houve um intenso
processo de nacionalizagdo de empresas do setor industrial, movimento de tal magnitude

que o perfil e o nivel do emprego publico foram significativamente alterados. Por sua

16. Ver todos os trabalhos da OCDE mencionados na secdo de referéncias, bem como IMF (1997; 2000; 1983).
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vez, nos anos 1980, sob o governo de Thatcher, o processo de privatizagao colocado
em prdtica teve uma profundidade tal que promoveu uma queda de participagao do
emprego publico no mercado de trabalho muito mais intensa que em qualquer outro

pais europeu ocidental.

Hogwood (2008) salienta que, até o inicio dos anos 1950, houve trés grandes
momentos de expansao do emprego publico na Gra-Bretanha: uma expansio de cinco
vezes no emprego de nivel local entre 1890 e 1920; uma expansio do governo central
durante e apds a Segunda Guerra Mundial; e o j4 aludido processo de nacionalizagoes
do imediato pds-Guerra (1945-1951), combinado com uma expressiva expansio das

politicas do Estado de bem-estar no periodo.

TABELA 9
Total do emprego publico na Gra-Bretanha
(1950 a 2000 — anos selecionados)

Empregados % da % da

(Em milhares) populacdo forca de trabalho
2000 5.111 8,5 17,4
1995 5.211 89 19,0
1990 6.052 10,5 20,9
1985 6.569 11,6 25,0
1980 7.387 13,1 29,0
1975 7.249 12,9 28,9
1970 6.515 M,7 26,3
1965 5.995 11,0 238
1960 5.758 11,0 23,2
1955 6.062 11,9 24,9
1950 5.757 1,4 24,7

Variagdo percentual

1990-2000 -15,6
1980-1990 -18,1
1970-1980 13,4
1960-1970 13,1
1950-1960 0
1950-2000 11,2

Fonte: Derlien e Peters (2008).

A tabela 9 apresenta a evolug¢ao do peso relativo do emprego publico na populagio
e na forga de trabalho apés 1950. O crescimento do estoque de emprego piblico por
décadas aponta que, nas décadas de 1960 e de 1970, o emprego publico teve o maior

crescimento, ao passo que os anos 1980 e 1990 caracterizaram-se por quedas importantes
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do estoque de emprego publico, de magnitude até um pouco superior 2 do movimento
ascendente das décadas anteriores. O curioso é registrar que, no ano 2000, o nimero de
empregados no setor publico britinico era menor que em 1950, o que indica a dimensao

dos efeitos que o processo de privatizagao de Thatcher teve sobre o emprego publico.

A porcentagem do emprego publico atingiu seu auge em 1980, tanto em
comparagio com a populagio (com 13%) quanto em relagio a forga de trabalho (29%).
A partir de entdo, entrou numa trajetdria de queda continua destas duas participagoes,

até o final do século, com exce¢ao de um pequeno aumento entre 1998 e 1999.

A Gra-Bretanha, ao contrério dos EUA e da Alemanha, ¢ um sistema unitdrio e nao
federativo. Ademais, tem a peculiaridade de no possuir uma legislagio constitucional que
defina regras e estatuto do funcionalismo publico. Existe uma dificuldade de definir uma
classificagao do emprego publico por esfera de governo, ou uma classificagao do perfil do
emprego publico segundo o tipo de vinculo empregaticio, em virtude da inexisténcia de

uma lei sistemdtica e constitucional que defina o estatuto do servidor publico.

Existem regras diferentes em termos de representagao politica interna a cada pais
(Inglaterra, Escécia, Pais de Gales e Irlanda do Norte) constituinte da Gra-Bretanha,
além de uma diferente divisao territorial em cada um deles ( HOGWOOD, 2008).

De todo modo, pode-se identificar como emprego relacionado ao governo central
da Gra-Bretanha (empregados do Estado britinico) as seguintes atividades: correios;
ferrovias e outros tipos de transportes; o Servi¢o Nacional de Saide (National Health
Service — NHS); e uma ampla gama de empresas estatais existentes antes do processo de
privatizagdo, que inclufam as atividades de mineragio do carvio e meios de transporte

além do ferrovidrio.

A tabela 10 exibe a trajetéria do perfil do emprego publico na Gra-Bretanha por esfera
de governo, e, para isso, ¢ preciso destacar também o emprego nas empresas estatais que foram
privatizadas (RIBEIRO, 1997). Seus dados revelam uma progressiva ampliagio do peso
relativo do emprego em 4mbito local no total do emprego publico desde 1950 até
2000, fendmeno semelhante ao encontrado nos demais paises analisados. Ressalve-se
que, na Gra-Bretanha, o peso do emprego em nivel nacional ainda é muito maior que

em grande parte dos demais paises europeus ocidentais, nos EUA e no Canada.
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Os dados da tabela 10 também revelam que a redugao do nimero de empregos nas
empresas estatais foi significativa: eram 2,33 milhdes de pessoas em 1950, e passaram
a apenas 245 mil em 2000. A queda do emprego nas empresas estatais foi sem divida
o principal elemento explicativo para a queda do emprego publico em seu conjunto.
No NHS, o outro segmento do emprego no 4mbito do governo central, por sua vez,
houve um aumento do emprego, que subiu de quase 400 mil, em 1950, para cerca de
1,25 milhao, em 2000; ou seja, o ganho de postos de trabalho no NHS nao compensou
a perda das empresas estatais, de tal forma que o governo central concentrava, no
ano 2000, cerca de 1,4 milhdo a menos de empregos que em 1950. Enquanto isso, o
emprego no Ambito local crescera, entre 1950 e 2000, de 1,4 milhdo para quase 2,7
milhées. Dessa forma, o peso relativo do emprego em Ambito local subiu de 28,3%, em
1950, para 54,7%, em 2000.

TABELA 10
Emprego publico civil na Gra-Bretanha, por esfera de governo
(1950-2000)

Governo central Governos locais
Anos Total Governo central % do emprego NHS IndUstrias (em milhares) % do emprego
(Em milhares) publico civil (em milhares)  nacionalizadas publico civil
2000 4,904 2.222 45,3 1.251 245 2.682 54,7
1998 4.735 2.156 45,5 1.201 248 2.579 54,5
1996 4.848 2.221 45,8 1.186 287 2.627 54,2
1994 5.042 2.397 47,5 1.177 382 2.645 52,5
1992 5.493 2.594 47,2 1.231 457 2.898 52,8
1990 5.749 2.782 48,4 1.221 675 2.967 51,6
1985 6.312 3.354 53,1 1.223 1.131 2.958 46,9
1980 7.058 4.102 58,1 1.174 1.816 2.956 41,9
1975 6.917 4.000 57,8 1.042 1.816 2.917 42,2
1970 6.143 3.584 58,3 7.41 1.879 2.559 41,7
1965 5.572 3.418 61,3 6.50 1.894 2.154 38,7
1960 5.233 3.496 66,8 552 2.176 1.737 33,2
1955 5.258 3.753 71,4 485 2.318 1.505 28,6
1950 5.053 3.624 71,7 397 2.335 1.429 28,3
Variagdo percentual

1990-2000 -14,7 -20,1 2,5 -63,7 -9,6

1980-1990 -18,5 -32,2 4 -62,8 0,4

1970-1980 14,9 14,5 58,4 -3,4 15,5

1960-1970 17,4 2,5 34,2 -13,6 47,3

1950-1960 3,6 -3,5 39 -6,8 21,6

1950-2000 -29 -38,7 215,1 -89,5 87,7

Fonte: Derlien e Peters (2008)
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Hogwood (2008) alerta para o fato de que, em cada um dos paises constituintes
da Gra-Bretanha (Irlanda do Norte, Gales, Escécia e Inglaterra) existe uma classificagao
diferente para o que ¢ instituigio local e, além disso, as atribui¢tes das respectivas esferas
locais sao diferentes em cada caso. Contudo, é interessante notar que o volume de servigos
atribuidos as esferas locais de governo, na Gra-Bretanha, e seu consequente efeito em
termos de emprego publico local, mostram-se bem inferiores, proporcionalmente, ao
que se verificou, nas dltimas décadas, na maioria dos demais paises mencionados neste
estudo. E por isso que, em grande medida, na Gra-Bretanha, o peso relativo do emprego
publico na esfera nacional é geralmente maior que nos demais paises desenvolvidos,

pelo menos em relagao aos aqui analisados, exceto a Franga.

A trajetéria do emprego publico segundo esfera de governo repetiu (com menor
intensidade, conforme comentado) o padrao dos demais paises, ou seja, depois da guerra
revela-se uma nitida ampliacao do peso relativo das esferas locais. Na Gra-Bretanha,
tal movimento somente foi em parte revertido quando da abrupta ampliagio do
emprego no NHS, ocorrida em 1976, que provocou uma retomada do peso do emprego
no Ambito do governo central, dado o elevado peso relativo que estas atividades sempre

tiveram no conjunto do emprego civil britanico.

ESTADOS UNIDOS

Os dados agregados e o senso comum rotulam os Estados Unidos como um pais
em que o peso do emprego publico é o mais baixo entre os paises desenvolvidos,
e também como um pafs em que a maior parcela do emprego publico se deve ao
segmento de defesa, tendo em vista que o pais tem se envolvido em dezenas de
guerras desde que consolidou sua hegemonia geopolitica, militar e econémico-

financeira no pés-Segunda Guerra Mundial.

As recentes disputas politicas envolvendo o presidente Barack Obama no Congresso
americano, na tentativa de aprovar-se uma lei para a implementagio de um sistema
publico de sadde também chamam a atengio para o fato de os EUA serem o dnico pais
desenvolvido que nio possui um sistema publico de atendimento a sadde. O mesmo
vale para a rede de protegao social existente nos EUA, bem menos ampla em suas tarefas
e universal em seu atendimento que as existentes nos sistemas de Estado de bem-estar

social dos paises europeus (pelo menos nos casos dos paises europeus mais ricos).
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Somente essas caracteristicas do setor de satide dos EUA j4 explicam, em boa
parte, o peso do emprego publico nos EUA, muito menor que o da maioria dos paises
europeus ocidentais, uma vez que justamente as atividades de satide e de amparo social

tém a maior contribui¢do para o estoque de emprego publico daqueles paises.

Contudo, a participagao do emprego publico de 16% no conjunto das ocupagoes
americanas, porcentagem que se mantém estdvel nos dltimos 30 anos, mostra que a
dimensdo absoluta do emprego publico nos EUA nio ¢ desprezivel, considerando-se o

tamanho do mercado de trabalho do setor privado nos EUA,.

A partir de uma avaliagio de sua composi¢ao e de sua evolugio histdrica, pode-se

avaliar de forma mais cuidadosa a complexidade e a natureza do emprego puablico nos EUA.

Os dados mostram que, em termos absolutos, o setor publico nos EUA tem crescido
expressivamente nas dltimas décadas. Esta trajetéria de crescimento nao cessou nem
mesmo durante os anos mais radicais do neoliberalismo. A tabela 11 mostra que cerca de

20 milhdes de pessoas trabalham para o setor piblico americano em seus trés niveis.

Uma primeira caracteristica do emprego publico nos EUA ¢ que o peso do
emprego publico no 4mbito federal nao ¢ tao elevado, em comparagao com o emprego
publico existente nos Ambitos subnacionais (estados e municipalidades). Isto explica
por que nao houve uma expressiva redu¢ao do total do emprego puiblico nos EUA
apesar do vigor do discurso antiestatal no auge da era neoliberal: no mbito federal,
para o qual as baterias deste discurso se voltavam com maior intensidade, havia
quantidade relativamente reduzida de postos de trabalho, concentrada em setores
muito estratégicos, dificeis de serem removidos. Ademais, ao contrdrio do que ocorre
nos paises europeus, nio havia nos EUA um setor produtivo estatal significativo,
passivel de ser privatizado, e que, portanto, tivesse efeito expressivo sobre o nivel

agregado do emprego publico (PETERS, 2008).

Nos EUA, o discurso antiestado nio atingia as atividades de servigos publicos
fornecidas pelas instincias subnacionais de poder, uma vez que as autoridades destas
esferas menores de poder ndo tinham interesse politico em reduzir a oferta de servigos

fornecidos a populagao.
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O pessoal ocupado nas atividades militares (em combate direto, nas forgas de
ocupagido ou em defesa interna) nao sofreu uma expressiva redu¢ao durante os anos
da Guerra Fria; pelo contrdrio, houve manuten¢io ou mesmo expansiao de efetivos de
ocupagio militar dos EUA em todos os continentes do planeta.

TABELA 11
Total do emprego publico nos EUA
(1950 a 2000 — anos selecionados)

Empregados % da % da

(Em milhares) populacdo forca de trabalho
1993 20.683 8,0 16,0
1992 20.661 8,1 16,1
1990 20.497 8,2 16,2
1985 18.879 79 16,1
1980 18.280 8,0 16,8
1975 17.102 7,9 17,9
1970 16.093 79 19,0
1965 13.243 6,8 17,3
1960 11.357 6,3 15,9
1955 10.613 6,5 15,8
1950 8.635 5.7 13,6

Variago percentual

1980-1990 12,12
1970-1980 13,59
1960-1970 41,7
1950-1960 31,52
1950-2000 137,37

Fonte: Derlien e Peters (2008).

Atabelall,comdadosdoconjuntodoemprego publiconos EUA, revelaaevolugao
desse contingente ao longo das décadas posteriores a Segunda Guerra. Em 1950, ou seja,
cinco anos depois do encerramento do conflito, havia apenas 8,6 milhées de empregados
no setor publico, dos quais mais de 2,3 milhoes pertenciam as forgas armadas e cerca
de 1 milhdo ocupavam-se da educagio em nivel local. Este estoque de emprego publico
representava cerca de apenas 5,7% do total da populagao e cerca de 13,6% da forga
de trabalho. Logo na primeira metade da década de 1950, houve um salto de cerca de
2 milhoes de postos de trabalho no setor publico, de forma que este contingente passou
a representar cerca de 6,5% da populagio e quase 16% da forga de trabalho.

Foi na década de 1960, nio por coincidéncia uma época de intensifica¢io do
debate politico e das lutas pelos diretos sociais, que o estoque de emprego publico nos
EUA mais cresceu: 41,7% no periodo, crescimento maior ainda que os jd expressivos
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31,5% registrados nos anos 1950. Entre 1950 e 1960, o peso relativo do emprego
publico no conjunto da for¢a de trabalho saltou de 16% para 19% e, com relagdo a
populagio, saltou de cerca de 6,3% para quase 8%.

E importante sublinhar que, em 1945, o setor publico americano empregava
um enorme contingente de quase 16 milhdes de pessoas, mas este nimero era atipico,
herdado do envolvimento da sociedade no esforco de guerra. A rdpida desmobilizagao
do imediato pds-Guerra explica esta queda expressiva do niimero de postos de trabalho
no setor publico americano, que, em 1945, representava cerca de 34% da forca de
trabalho, segundo Peters (2008).

A manuten¢io de um ainda expressivo contingente militar mesmo depois do
encerramento do conflito mundial, ao lado da construgao de alguns mecanismos de
protegao social fornecidos pelo servigo piblico americano, tornou expressio corrente a
ideia de warfare-welfare americano."”

Ao longo das décadas de 1970 e 1980, porém, o estoque de emprego publico
passou a crescer a um ritmo relativamente estdvel, de cerca de 13% a cada década,
semelhantemente ao crescimento da populagio. Entre 1970 e 1993, o peso relativo
do emprego publico no conjunto da populagio situou-se em volta de 8%, sem muita
oscilagao. Com relagio a forga de trabalho, também houve certa estabilidade do peso
do emprego publico, que equivalia a cerca de 18% em 1975, mas passou para 16%,
de forma bastante estdvel, entre 1985 ¢ 1993. Ou seja, o nivel de emprego publico
cresceu continua e expressivamente ao longo dos anos 1970 e 1980, o que somente nao
provocou aumento do peso desta modalidade de ocupag¢io no conjunto do mercado
de trabalho americano porque também a ocupagao do setor privado crescia na mesma
velocidade no periodo.

Feitas essas breves consideragbes acerca do movimento agregado do emprego
publico americano desde os anos 1950 e 1960, deve-se avaliar a evolugao de seu perfil,
segundo alguns pontos de vista importantes, a comegar pela sua distribui¢ao por
esferas de governo.

17. Para uma discussdo mais ampla, que leve em conta a conformagao do complexo militar, industrial e académico nos EUA,
e seus efeitos sobre a economia americana, precipuamente no que se refere a inovagdo tecnoldgica, ver Medeiros (2004).
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Uma caracteristica do perfil do emprego publico nos EUA ¢ seu elevado peso
no Ambito subnacional. Uma particularidade do federalismo americano ¢ que, muitas
vezes, quando o governo federal contrata um servigo publico, ele ndao necessariamente
fica encarregado de contratar as pessoas que vao executar este servico. O mais habitual
¢ que a contratagio fique a cargo das esferas subnacionais de governo, responsdveis
também por executar as tarefas. Isto ocorre de forma bastante corriqueira, por exemplo,

nas atividades de constru¢ao de rodovias e em programas de moradias e de fornecimento
de servigos sociais (PETERS, 2008).

O aludido crescimento continuo do estoque de emprego publico dos EUA,
confirmado na tabela 11, esconde importantes mudangas em seu perfil. Uma das
principais mudangas relaciona-se 2 significativa alteragdo na distribui¢o do emprego

publico segundo as esferas de governo (tabela 12).

TABELA 12
Emprego publico civil nos Estados Unidos, por esfera de governo (1950-1998)
(NUmeros absolutos em milhares)

Anos Total Federal % Estadual % Local %

1998 19.854 2.765 13,9 4.758 24 12.271 61,8
1996 19.533 2.842 14,6 4.729 24,2 11.962 61,2
1994 19.420 2.952 15,2 4.694 24,2 11.775 60,6
1992 18.815 3.131 16,6 4.586 24,4 11.098 59
1990 18.391 3.128 17 4.503 24,5 10.760 58,5
1985 16.690 3.021 18,1 3.984 23,9 9.685 58
1980 16.191 2.876 17,8 3.753 2322 9.562 59,1
1975 14.974 2.890 19,3 3.271 21,8 8.813 58,9
1970 13.028 2.881 22,1 2.755 211 7.392 56,7
1965 10.589 2.588 24,4 2.028 19,2 5.973 56,4
1960 8.817 2.439 27,7 1.538 17,4 4.840 54,9
1955 7.480 2372 31,7 1.199 16 3.909 52,3
1950 6.346 2.068 32,6 1.045 16,4 3.233 50,9

Variacdo percentual

1990-1998 7,95 -11,6 5,66 14,04
1980-1990 13,59 8,76 19,98 12,53
1970-1980 24,28 0,17 36,22 29,36
1960-1970 47,76 18,12 79,13 52,73
1950-1960 38,93 17,94 47,18 49,7
1950-1990 189,9 51,26 330,9 232,82

Fonte: Derlien e Peters (2008).
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Os dados da tabela 12 revelam que, em 1950, o emprego publico federal respondia
por cerca de um ter¢o do total do emprego publico civil, a0 passo que, em 1998,
esta participagao era de apenas 14%.'® A parcela do emprego publico em dmbito estadual

passou de 16% para 24% e , no Ambito local, de 51% para 62%.

Esse movimento ocorrido ao longo de quase 50 anos deveu-se a uma expressiva
distribui¢do de tarefas do governo federal em dire¢do aos governos subnacionais,

fundamentalmente nas 4reas de satde e educagio.

Destaque-se que, em nimeros absolutos, o emprego publico no ambito federal subiu
expressiva e continuamente entre 1950 e 1998, desacelerando-se um pouco apenas na tltima
metade dos anos 1990. Peters (1998) salienta que, ao contrdrio do que acontecia em outros
momentos histéricos dos EUA, apés os conflitos do perfodo da Guerra Fria nio houve um
desmonte tao expressivo dos aparatos militares e civis relacionados ao gerenciamento das
atividades de guerra (por exemplo, atividades de recrutamento e de geréncia de hospitais).
Assim, entidades como o departamento de veteranos de guerra, mantinham, ainda no final dos
anos 1990, um expressivo contingente de pessoas ocupadas. Além disso, algumas institui¢oes
que surgem a partir dos anos 1970 (como a Agéncia de Prote¢ao Ambiental — Environment
Protection Agency) ou que, a partir daquele periodo, tornaram-se progressivamente importantes,
como a National Aeronautics and Space Administration (Nasa), passaram a contribuir
com importantes contingentes de empregados no setor publico federal americano.
Ou seja, o surgimento de novas atividades, tidas como estratégicas por parte do Estado
americano e da sociedade americana, foram determinantes para a expansao do emprego

publico — neste caso, em 4mbito federal.

Tem-se, claramente, uma situagio que Berry e Lowery (1987) chamam de
crescimento do Estado do tipo responsive, vertente que interpreta o fendémeno
de crescimento do Estado como um resultado daamplia¢ao das demandas que asociedade
faz em relagio ao Estado, devido as necessidades geradas pelo préprio desenvolvimento

econdmico e pela complexificagio das atividades econdmicas; poder-se-ia concluir:

18. Em 1998, havia cerca de 2,8 milhdes de americanos ocupados em emprego publico de dmbito federal, entre os quais
cerca de 1 milhdo alocados no Ministério da Defesa.
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pela expansao da demanda da sociedade por atividades estratégicas, como sao a protegao
ao meioambiente e o desenvolvimento de tecnologia para fins bélicos. Estainterpretagao—
que este estudo considera a mais adequada para explicar as fases de expansio do Estado
nos EUA, na Europa Ocidental e no Brasil — se contrapde a visao alcunhada em Berry
e Lowery (1987) de vertente excessive, que tende a interpretar o crescimento do Estado
como resultado dos interesses dos servidores publicos e dos “politicos”. Trata-se de uma
visao parecida com a dos que, no Brasil, apregoam o “inchago” do Estado. Ou seja,
a visdo tradicional tende a avaliar que as razdes para o crescimento do Estado estao

dentro do préprio aparelho estatal.

Com relagdo a expansao do emprego no Ambito estadual, deve-se destacar que foi
nesta esfera de poder que o emprego mais cresceu, em termos percentuais, no periodo
analisado. Nota-se que o ndmero de empregados no setor ptblico de 4mbito estadual
multiplicou-se por quase cinco em menos de 50 anos. Tal movimento deveu-se ao
aumento de tarefas que foram assumidas pelos estados nas dltimas administragoes
federais, como o Medicaid ou os programas de apoio  satide de indigentes. Sem contar
que atividades como a educagio superior, os transportes e outros servigos de satide que
cresceram expressivamente na esteira do processo de desenvolvimento econdémico e
urbaniza¢io nos EUA da segunda metade do século XX, sao desenvolvidas e gerenciadas
no Ambito dos estados americanos (PETERS, 2008).

Em termos absolutos, porém, foi na esfera local que se concentrou o maior
crescimento do volume do emprego publico no periodo. Entre 1950 e 1998, pouco
mais de 9 milhées de empregos publicos foram criados na esfera local. Tal fenémeno se
explica, em primeiro lugar, pelo novo federalismo adotado pela maior parte dos presidentes
americanos das dltimas décadas, que muitas vezes fez com que parte da expansdo das
responsabilidades atribuidas aos estados “vazassem”, na forma de mais tarefas, para o
poder local. Ademais, deve-se lembrar que duas das principais atividades empregadoras
de mao de obra no setor publico, educagio bdsica e policia, sao fun¢oes assumidas pelas
autoridades de 4mbito local. Dada a expansao da populagao americana e sua crescente
concentra¢io em dreas urbanas, e dado também o papel assumido pela preocupagao
com seguranga naquela sociedade, decorrente da escalada de violéncia interna que a
marcou nos tltimos tempos, estas duas atividades (educagio bdsica e policia) estao
entre as que mais cresceram na segunda metade do século XX, promovendo aumento
do emprego publico do 4mbito local.
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Do ponto de vista das dreas de atuagio, os anos mais recentes (desde 1990) nio
demonstraram muitas mudangas. A drea de educagio concentra cerca de 45% do total do
emprego publico americano, e quase 50% quando sao considerados apenas os empregados
publicos civis. Diferentemente dos paises europeus desenvolvidos, o setor de satde,
nos EUA, nio redine uma parcela expressiva das ocupagoes do setor publico: em 1999,
elas representavam apenas cerca de 6,5% do total do emprego publico. Da mesma forma,
as atividades de servicos sociais também tém um peso bastante diminuto no mercado de
trabalho publico dos EUA, o que também difere da realidade da Europa desenvolvida.
Em 1999, apenas 2,4% das pessoas ocupadas no setor publico americano atuavam em
servigos sociais, contra quase 6% em atividades de policia e bombeiros.

Deve-se sublinhar que a maioria dos empregos publicos gerados nas atividades
classificadas na drea de sadde concentra-se em tarefas de supervisio e controle dos
programas existentes, pois as atividades médicas propriamente ditas sio normalmente
executadas por profissionais do setor privado.

No setor de defesa, houve importantes mudangas nos dltimos decénios, as quais
tiveram impactos diferenciados sobre o nivel do emprego publico.

Apés uma redugao expressiva do contingente militar logo que terminou a Segunda
Guerra (de 12,1 milhdes para apenas 1,45 milhao entre 1945 e 1948), observou-se um
breve periodo de estagnagdo relativa do contingente militar, que voltaria a subir, de
forma expressiva, com a conflagragao da Guerra da Coreia, percebendo-se outros saltos
na ocasiao da Guerra do Vietna, e depois com as politicas de Reagan no inicio dos anos
1980 (OECD, 1997¢). Uma tendéncia oposta se materializou nas dltimas décadas,
pois o desenvolvimento da tecnologia militar reduziu a necessidade da exposicao de
grandes contingentes de tropas nos campos de batalha." Todavia, o contingente de pessoal
ocupado na drea de defesa manteve-se em nivel elevado durante as dltimas décadas, por causa
do actimulo de fungbes civis em operagdes de apoio e administracio de tropas de ocupagio,
além dos programas de guerras as drogas consolidados nos dltimos tempos. Apés o 11 de
setembro de 2001, a administragdo Bush também promoveu significativa expansao

de tarefas (com consequente aumento de emprego) de defesa e afins.

19. Ao mesmo tempo, a ampliagdo e consolidagdo dos gastos pUblicos com o desenvolvimento dessas tecnologias, bem
como as politicas de compras implementadas pelos sucessivos governos militares, sem divida criaram um expressivo
contingente de empregos no setor privado americano, o que ndo seré analisado, pois foge aos objetivos deste trabalho.
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No que tange aos servicos sociais, os EUA — a despeito de nio poderem ser
classificados exatamente como um exemplo de Estado de bem-estar, mormente se
comparados aos paises da Europa Ocidental mais desenvolvida — possuem uma
expressiva quantidade, em termos absolutos, de empregos pudblicos. Os empregos
nestas atividades cresceram especialmente na década de 1960, quando o governo do
presidente Johnson criou os programas da Great Society, nao por acaso na época de
maior efervescéncia dos movimentos sociais e politicos nos EUA (a este respeito, ver
Wacquant, 2001). Porém, conforme mostram os dados e as evidéncias histéricas,
aampliacdo das atividades relacionadas aos servigos sociais deu-se, do ponto de vista das

esferas de governo, nos 4mbitos estaduais e locais da administra¢ao publica americana.

Por fim, ¢ importante destacar o papel crescente que tém tido as atividades
de controle de incéndios (uma tradi¢io americana) e, especialmente nas ultimas
décadas, a atuagdo policial. A histeria em torno dos problemas de seguranga, somada
ao recrudescimento de politicas de guerra as drogas e ao discurso da iminente e
supostamente continua ameaga terrorista, tem ampliado a quantidade de pessoas
empregadas nestas dreas, com destaque inclusive para a atuagao da esfera federal. A drea
de seguranca publica e policia é uma das poucas em que o emprego ptiblico em Ambito
federal percebeu crescimento nas dltimas décadas. A ampliagao da atuacio da Justiga
e a expansio do nimero de prisdes representaram forgas propulsoras do aumento do

emprego publico nos EUA, especialmente na drea federal.?

FRANCA

A Franga é um dos paises em que a opinido publica mais bem avalia a presenga do
Estado na economia e na sociedade. Conforme sublinha Rouban (2008), cerca de
75% dos franceses, segundo uma recente enquete nacional, incentivariam seus filhos a

tornarem-se servidores publicos.

20. O crescimento de ocupacdes ligadas a seguranca interna, a justica e as prises ja era significativo antes dos atenta-
dos de setembro de 2001. Estas atividades foram as que apontaram crescimento mais expressivo, quando se analisa a
expansdo do emprego publico por ocupacdes, entre 1992 e 1999, segundo dados retirados do censo americano para esta
pesquisa. Tais resultados referendam a analise critica efetuada por Wacquant (2001) a respeito da sociedade prisional em
que se transformaram os EUA.
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No entanto, o setor piblico nio esteve imune aos efeitos do receitudrio neoliberal
e da crise fiscal que se abateu sobre todas as economias europeias, sobretudo depois da
recessio do inicio dos anos 1990. A adesdo aos critérios de Maastricht, a ascensio de um
governo conservador no inicio dos anos 1990, a adesao do governo da esquerda plural de
Jospin a diversas prdticas caras ao neoliberalismo e, por fim, o problema de financiamento
dos fundos de pensio, e a forma como ele foi precariamente equacionado nos tltimos
anos (por meio de politicas de contengao fiscal), estiveram entre os motivos que explicam

a desaceleragao do crescimento que o emprego publico vinha mantendo no pais.

Na Franga, ao contrdrio do observado na Inglaterra ¢ da Alemanha, ocorreu
apenas uma modesta retragio do nivel de emprego no setor publico, e mesmo assim
apenas no final dos anos 1980, mas com uma nova ampliagio nos anos 1990, seguida
de uma modesta queda, conforme mostra a tabela 13. A parcela do emprego publico
francés em relagao a forga de trabalho manteve-se préxima de 26% desde meados dos

anos 1980, uma das participagdes mais altas da Europa.

Ao contrério do que ocorreu na Gra-Bretanha no inicio dos anos 1980, na Franga
este perfodo foi marcado pela nacionalizagao de algumas empresas, no primeiro governo
de Miterrand®! (OECD, 1997b). As privatizagdes se concentraram na década de 1990
e seus efeitos podem ser notados na tabela 13. Deve-se salientar que, levando-se em
conta apenas os dados de emprego publico dos servidores civis da Franga e excluindo-se
os trabalhadores de atividades que foram privatizadas, a trajetéria do emprego publico
¢ de crescimento expressivo durante os anos 1950, 1960 e 1970, com arrefecimento
deste crescimento nos anos 1980 e anos 1990 (dados nao expressos na tabela 13, mas
disponiveis no trabalho de Rouban, 2008).

A variagio do estoque do emprego publico, tal qual definido na tabela 13, segundo
periodos de tempo, revela que nos anos 1970 a expansao do emprego publico francés

mostrou maior dinamismo. Conforme ocorreu nos outros paises avaliados neste

21. A ampliacdo do estoque de empregos publicos entre 1980 e 1985 se explica em boa medida por essas nacionalizagbes
promovidas no governo Mitterrand.

22. Ou seja, incluindo-se servico civil, ferrovias, companhias de transportes urbanos e companhias de eletricidade, além de
agéncias publicas e companhias nacionalizadas nos setores industrial e financeiro.
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estudo, foi no periodo de maior vigor politico e de luta por direitos sociais que o
nivel do emprego publico mais cresceu. Na Franga, este periodo ocorreu depois das
manifesta¢des do ano de 1968, quando a radicalizagao politica foi mais intensa. Nos
anos 1970, o estoque de emprego publico cresceu quase 3% ao ano, em média, contra
cerca de 1,2% que havia marcado o periodo 1948-1969 e contra um crescimento de
apenas cerca de 1,5% ao ano na década de 1980 (tabela 13).

TABELA 13
Total do emprego publico na Franca
(1950 a 2000 — anos selecionados)

Empregados’ % da

(em milhares) forca de trabalho
1998 6.482 25,3
1995 6.604 26,3
1991 6.754 26,8
1988 6.212 25,6
1985 6.683 27,7
1980 5.530 233
1969 4.016 18,6
1962 3.608 18,2
1948 3.102 15,6

Variac&o percentual média anual por periodo

1998-1991 -0,59
1991-1985 0,18
1980-1988 1,46
1969-1980 2,95
1948-1969 1,24
1948-1980 1,82

Fonte: Derlien e Peters (2008).

Nota: " Inclui as ferrovias, companhias de transportes urbanos e de eletricidade, agéncias publicas e empresas nacionalizadas.

A ascensao da gestao neoliberal na politica econémica na Franga, se nao teve o
mesmo efeito que em outros paises sobre o nivel do emprego publico, nao deixou de afetar

a qualidade desta forma de emprego, conforme se depreende dos indicadores da tabela 14.

A tabela 14 revela a evolugao do emprego em tempo parcial no setor publico
francés, tanto em 4mbito local quanto nacional. Seus dados mostram uma continua
precarizacao do trabalho no setor publico francés, em todas as esferas de governo,
a0 longo dos anos 1980 e 1990, mesmo no 4mbito local, de onde j4 se parte de um grau

bastante elevado de precariedade das relagdes de trabalho no setor publico.
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TABELA 14
Emprego publico na Franca em tempo parcial, por esfera de governo (1982-1998)
(NUmeros absolutos em milhares)

Nacional' Nacional' Local? Local?
Anos Empregados_em Emprego em tgmpo parc_ial Empregados_em Emprego em tem,po_ parcial
tempo parcial (% do emprego publico nacional) tempo parcial (% do emprego publico local)

1998 1.670 9,2 1.507 30

1994 1.594 8,2 1.428

19923 1.821 6,9 1.383

1990 1.970 7.3 1.326

1989 1.963 7.1 1.237 28,8

1985 1.937 6,3 1.185

1982 1.811 2,8 1.103 26,4

Fonte: Derlien e Peters (2008)
Notas: ' Somente civis.
2 Ndo se incluem contratacGes temporarias para socorrer jovens desempregados. Em 1998, ocorreram cerca de 150 mil contratacdes desta natureza.

* Desde 1991, ndo é computada como emprego publico a forca de trabalho da France Télécom e Postal Service, que foram transformadas em «quangos»
(organizagGes quase nao governamentais).

Frise-se que na Franga ocorreu um fendmeno bastante encontradigo nos demais
paises europeus em termos de evolugio do perfil do emprego publico: a descentralizagio
do setor publico e, por consequéncia, do emprego publico. Conforme salienta Rouban
(2008), a Franga é um Estado unitdrio com tradigao secular de interven¢ao na sociedade e
na economia. Em virtude de ser um Estado unitdrio, o peso relativo do emprego publico
nos servigos de 4mbito nacional é maior que no 4mbito local. Mas esta propor¢io tem

diminuido nas dltimas décadas, conforme atestam os dados da tabela 15.

TABELA 15
Emprego publico por nivel de governo: Franca (1969 a 1998 — anos selecionados)
(Valores absolutos em milhares)

Anos puEk;nliZ;egjc;al Se:sllgacgaclivil % do total SZQ’LQ;QSZH % do total Ser\ll(i)gccglcivil % do total
1998 5.236 2.873 54,8 857 16,3 1.507 28,8
1994 5.069 2.806 55,3 834 16,4 1.428 28,1
1990 4.924 2.796 56,7 801 16,2 1.326 26,9
1985 4.827 2.855 59,1 787 16,3 1.185 24,6
1980 4.442 2.719 61,2 702 15,8 1.021 23,0
1969 3.046 2.068 67,9 360 11,8 618 20,3

Fonte: Direction Générale de la Fonction Publique (1992) e Institut National de la Statistique et des Etudes Economiques — INSEE (1992), apud Rouban (2008).
Nota: " Inclui Ministério da Defesa (emprego civil e militar), servicos postais e France Télécom; exclui agéncias publicas nacionais e companhias estatais.
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ESPANHA

A peculiaridade da Espanha do pds-Guerra foi se democratizar apenas a partir da segunda
metade dos anos 1970, o que a#rasou, em relagao a maior parte dos paises europeus
ocidentais, a formacao do seu Estado de bem-estar social, com efeitos evidentes sobre o

nivel e o perfil do emprego publico.

J4 no final do governo do general Franco, havia certa consciéncia da necessidade
de modernizar o Estado espanhol, dotando-o de capacidade de promover o
desenvolvimento econdémico e social. Porém, somente a partir da morte do ditador
foram criadas as condigdes concretas para a criagao e posterior ampliagio de diversas

atividades do setor publico espanhol.

O Estado de bem-estar social somente se consolidaria, na verdade, nos
primeiros anos do governo socialista instalado nos anos 1980, mas os resultados, em
termos de emprego publico, seriam revertidos durante o préprio governo socialista,
que iniciou reformas liberais, entre as quais se incluem processos de privatizagao,
acentuados durante os anos 1990 (FIORI, 1997a). Por seu turno, a entrada na Unido
Europeia (UE) exigiu do Estado espanhol o desenvolvimento de tarefas que talvez
nao viessem a ser demandadas caso o pais nao se defrontasse com as necessidades
criadas pela integra¢io econémica em todas as suas dimensdes institucionais, politicas

e econdmicas propriamente ditas.

A democratizagdo, além de obviamente alimentar as pressdes sociais pela
implementagdo e posterior expansio do Estado de bem-estar social, foi responsdvel
por importantes mudangas na estrutura federativa do pais, as quais, por sua vez, teriam
importante papel na expansao do emprego publico, conforme serd apontado. Na maior
parte dos paises, a descentralizagdo surge, no processo de democratizagao, como uma
faceta dos movimentos de rejeicao ao poder ditatorial ou autoritdrio que se desejava
suceder.”? A descentralizagio representa uma forma de suprimir prdticas e hdbitos herdados

do periodo anterior, ¢ este foi o caso da Espanha, depois de tantos anos da ditadura de Franco.

23. No processo de democratizacdo do Brasil, tal fendmeno também ocorreu, materializando-se nas medidas de carater
descentralizadoras adotadas pela Constituicao de 1988, promulgada pela Assembleia Constituinte eleita em 1986.
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Outra peculiaridade espanhola é a existéncia de povos de diferentes origens
culturais em diversas regides do pafs, o que, justamente na esteira do processo
de democratizagdo, gerou uma pressio politica em favor da autoafirmagio destes
povos e regides, com efeitos sobre a distribui¢ao por regido e esferas de governo do
emprego publico. Em quase todos os paises estudados (o mesmo vale para o Brasil),
a democratizagio veio junto de um processo de descentraliza¢io do poder. Na Espanha,
dadas as peculiaridades histéricas de sua diversidade cultural, a descentralizagao ocorreu
de modo ainda mais intenso, como forma de dotar de mais poder e autonomia os
povos e as regides de tradicoes culturais especificas (andaluzes, bascos, galegos, catalaes
etc.), a0 mesmo tempo que os ‘convencia’ a pertencer a sociedade una espanhola.
Esta descentralizagdo representou fator decisivo para a amplia¢ao do estoque de emprego

publico no pafs, conforme serd analisado.

Antes de uma andlise mais cuidadosa acerca das mudangas no perfil do emprego
publico espanhol, seria interessante avaliar o movimento agregado do emprego publico,
sempre lembrando que foi somente a partir do final dos anos 1960 que as estatisticas de
emprego publico e de atuagdes do Estado passaram a ter uma minima organizagao, uma vez
que, no auge do franquismo, o sistema de informagoes publicas era extremamente precdrio,
conforme sublinham Alba e Navarro (2008).

A tabela 16 revela que, no ano inicial da série de dados apresentados, havia
somente 726 mil empregados no setor puiblico espanhol, contingente que representava

apenas 2,3% da populacio e cerca de 6% da forga de trabalho naquele ano.

Nos dez anos seguintes, o estoque de empregados do setor publico cresceu
expressivamente, em torno de 33%, mas, em virtude do baixo patamar de que partiu,
o peso relativo do emprego publico em 1975 ainda era baixo: equivalia a 2,9% da
populagao e a 7,4% da forga de trabalho. Os anos entre 1975 e 1985, que coincidem
com o periodo de democratiza¢ao, foram o perfodo decenal definido na tabela em que
o emprego publico mais cresceu: 52,4%. Em 1985, o total de postos no setor piblico
espanhol j4 representava o dobro do seu valor de 1965 (1,48 milhdo contra 726 mil).
O peso relativo do emprego puiblico em 1985 ainda era baixo: menos de 11% da for¢a
de trabalho. Contudo, ele continuou a crescer, embora moderadamente, até o ano
2000, quando atingiu a marca de 13,1% da for¢a de trabalho e 5,6% da populagao,

dados bastante modestos para padroes europeus (semelhantes aos do Brasil).
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Boa parte da desaceleragio do crescimento do emprego publico depois de 1985
deve-se ao processo de privatizagao de empresas publicas, ocorrido a partir dos anos
1990. Em 1985, havia cerca de 400 mil empregados nestas empresas. O contingente
caiu para cerca de 330 mil em 1995 e para apenas 216 mil em 2000. Esta perda de cerca
de 200 mil postos de trabalho no periodo considerado nio ¢ desprezivel: representa

cerca de 10% do total de empregos publicos no ano 2000 (ALBA e NAVARRO, 2008).

TABELA 16
Total do emprego publico na Espanha
(1950-2000 — anos selecionados)

Empregados % da % da

(em milhares) populacao forca de trabalho
2000 2.208 5,6 13,1
1998 1.993 5.1 12,2
1994 1.738 4,3 11,2
1990 1.704 49 11,3
1985 1.480 3,8 10,8
1980 1.213 3,6 93
1975 971 2,9 7,4
1970 806 2,1 6,4
1965 726 23 6,0

Variagdo percentual

1995-2000 22,6
1985-1995 21,7
1975-1985 52,4
1965-1975 33,7
1965-2000 204,1

Fonte: Derlien e Peters (2008).

A nova Constitui¢io de 1978, promulgada sob os auspicios do Pacto de
Moncloa,* promoveu diversas mudangas institucionais e politicas que conduziram a

um processo de descentralizagdo das atividades do Estado espanhol, com efeitos sobre

24. 0 Pacto de Moncloa foi firmado em novembro de 1977, no palacio de mesmo nome. Reuniu os lideres dos principais
partidos politicos espanhdis, sob o comando do rei Juan Carlos. O general Franco havia morrido em 1975, e o pacto foi
fundamental para a posterior retomada da economia espanhola. A partir dali, foram definidas regras para a transicdo da
economia espanhola e foi costurado um robusto acordo politico para que se iniciassem diversas reformas da economia e
mudancas politico-institucionais para a superagao do longo periodo da ditadura de Franco, a qual foi marcada pela letargia
da economia do pafs. Para mais detalhes acerca da transicdo econémica na Espanha, ver Przeworski et a/. (1993).
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as tarefas assumidas pelas esferas subnacionais de poder. Consequentemente, o emprego
publico percebeu uma nova redistribuigao segundo as regides e localidades, fenémeno

que vinha ocorrendo desde os anos 1980, pelo menos.

Na divisao politica da Espanha, além do poder central, h4 as regioes e os governos

locais (uma espécie de governo municipal, comparando-se a organizagao brasileira).

TABELA 17
Emprego publico na Espanha, por esfera de governo (1999-2000)
(NUmeros absolutos em milhares)

Comunidades e

Anos Total Central % cidades autbnomas' % Local % Universidades %
2000 2.208,1 753,8 34,1 904 40,9 455,3 206 95 43
1998 2.094 886 42,3 6771 323 441 21,1 89,9 43
1996 2.071,2 899,8 43,5 637,2 30,8 450,4 21,7 83,8 4
1994 1.992,6 918 46,2 625,7 314 371,5 18,6 71,4 33
1992 21731 1.213,2 55,8 593,5 27,3 366,4 16,9 - -
1990 2.170,3 1.277,8 58,9 537 24,7 355,5 16,4 - -
Variagéo percentual
1990-2000 1.7 -41 68,3 28,1 29,3

Fonte: Derlien e Peters (2008).

Nota: ' Na Espanha, 17 comunidades e duas cidades sao auténomas.

A tabela 17 revela que, na década de 1990, aprofundaram-se as mudangas em
termos de redistribui¢ao do emprego publico segundo as esferas de poder. O estoque
total de emprego publico ficou praticamente estagnado entre 1990 e 2000, mas a sua
distribui¢do segundo esferas de poder mudou substancialmente, com uma rapidez sem
precedentes em outros paises para um periodo de tempo tao curto. Basta verificar que,
neste espago de apenas dez anos, o percentual da participagdo do emprego na esfera
federal no conjunto do emprego publico caiu de 59% do total do emprego publico do
pais para cerca de 34%, enquanto a parcela da esfera regional crescia de 24,7% para

quase 41%, e a parcela da localidade subia de 16,4% para 20,6%.

As razdes para essa mudangca tao profunda estao relacionadas ao que jd foi exposto.
A natureza e o conteddo destas mudangas se explicam, em primeiro lugar, por uma
progressiva transferéncia de recursos do governo central para as esferas subnacionais.
Mas isso nio representa uma explicagio completa para este profundo processo
descentralizador. Também ¢ fato que as regides de mais arraigada tradi¢ao cultural,

como Pafs Basco, Catalunha, Galicia, Navarra e Valéncia, conforme mostraram Alba e
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Navarro (2008), representam justamente aquelas em que o peso do emprego publico
vinculado ao 4mbito federal foi o que mais se reduziu nas dltimas décadas. Porém,

afirmar isto nao basta para os propdsitos analiticos deste estudo.

A ampliac¢ao do emprego em 4mbitos locais, em toda a Espanha, relaciona-se a
um movimento robusto, mas tardiamente implementado (dado o préprio cardter tardio
da democratizagao espanhola), de consolidagao de uma ampla gama de atividades e

institui¢des publicas, em todas as esferas de poder (Executivo, Legislativo e Judicidrio).

Toda essa mudanca institucional tem suas peculiaridades, tendo em vista que o
Estado espanhol ¢ organizado em torno de um complexo sistema de governo em cuja
base existem mais de 8 mil municipalidades, mais de trés quartos delas com menos de
2 mil habitantes (ALBA ¢ NAVARRO, 2008). Além disso, o funcionalismo publico
espanhol ¢ organizado em trés carreiras, cuja heterogeneidade se d4 pela natureza dos
vinculos contratuais e fungdes exercidas. Em primeiro lugar, hd a carreira dos servidores
civis que pertencem as corporagoes de Estado, que representam apenas 1% do total
dos empregados do setor publico espanhol; em segundo lugar, hd os servidores civis
locais, recrutados nas municipalidades, que somam cerca de 50% do contingente de
empregados do setor publico do pais; e, em terceiro, hd os funciondrios trabalhadores,

que representam 49% do funcionalismo publico espanhol (ALBA e NAVARRO, 2008).

As carreiras de Estado de servidores civis representam a elite da estrutura
administrativa e ocupam fungdes estratégicas, notadamente na drea de financas piblicas.
Os funciondrios do poder local s3o os que tém a carreira menos valorizada e estao mais
sujeitos a formas de precarizagio do setor publico, como a adogio de contratos de

trabalho por tempo determinado.”

25. Mattos (2005) mostra que houve uma intensa recorréncia a formas de contratagdo por tempo determinado na Espa-
nha, a partir dos anos 1990. Esta modalidade de contrato de trabalho também acabou sendo adotada pelo setor publico
espanhol. O principal efeito alegado pelo pensamento neoliberal, que da substrato tedrico a estas modificagdes no sentido
da flexibilizacdo dos mercados de trabalho, era a reducdo do desemprego. No entanto, tal resultado ndo foi obtido, nem na
Espanha, nem nos demais paises da Europa Ocidental, que, de fato, a partir dos anos 1980, e com mais intensidade nos
anos 1990, passaram a adotar esta e outras medidas de flexibilizagdo dos mercados de trabalho. Para uma anélise do caso
espanhol, ver Mattos (2005). Para uma analise historica e empirica das politicas de flexibilizagdo dos mercados de trabalho
na Europa, ver: Ires (1998), OECD (1994) e Mattos (2009).
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A recorréncia a essas formas de contratagio, especialmente no dmbito local,
permitiu ao poder publico local ampliar largamente as contrata¢des, numa época em que
a descentralizagao das atividades de servigos publicos teve um crescimento expressivo.
O cardter tardio da formagio do Estado de bem-estar social espanhol (FLORA e
HEIDENHEIME, 1981; MADDISON, 1984) teve o seu preco. A democratizagao, em
uma época em que quase todos os paises do continente europeu em sua parte ocidental
j& haviam se democratizado e realizado as tarefas de consolida¢ao dos seus sistemas de
bem-estar social, compeliu a Espanha a acelerar suas tarefas de construgio do Estado
de bem-estar social. Esta ampliagdo acelerada do emprego publico espanhol ocorreu pari
passu com uma descentralizacio das atividades do setor puiblico. Para fazer frente a estas
modificagdes agudas, um recurso utilizado pelo setor piblico espanhol, mormente em
sua vertente local, foi a ampliagao de contratagbes precdrias, em boa medida explicadas
pelas necessidades delimitadas pelos critérios de Maastricht®® de conterem-se os gastos
publicos. O contexto politico era favordvel para a adogao destas modalidades precdrias de
contratos de trabalho (IRES, 1998), pois, na mesma época (anos 1980 e, principalmente,
anos 1990), o receitudrio neoliberal de politicas de emprego e renda estava em plena
vigéncia. O fato de o setor publico ter tomado as rédeas no sentido da flexibilizagao de
seu mercado de trabalho acabou dando o exemplo para a adogao de formas semelhantes
de contratagdo por parte do setor privado.”” Obviamente, as mudangas na legislagao®®
também tiveram papel decisivo para a ruptura do padrio de contrata¢io que havia sido

hegemoénico durante o pés-Guerra (DEDECCA, 1997; RODGERS, 1989).

Um fator decisivo para o relativo esvaziamento (quando medido em termos
de peso relativo do emprego publico no conjunto do emprego do setor publico) do
papel do setor publico federal no Estado espanhol foi a ampliagao das atividades de
educagao na Espanha, nos anos 1980 e, de forma intensa, nos anos 1990. Porquanto
estas atividades sao predominantemente realizadas no Ambito local, seu crescimento

26. Ver Aaronovitch e Grahl (1997).

27. Este argumento consta no trabalho de 1998 do Institut de Récherches Economiques et Sociales (Ires). O estudo faz uma
avaliacdo dos processos de flexibilizacdo dos mercados de trabalho dos paises europeus ocidentais, concluindo que estes
promoveram maior desemprego, piora dos perfis distributivos e queda dos salarios médios reais.

28. OCDE (1994) faz um profundo estudo comparativo dos processos nacionais de flexibilizagao dos mercados de trabalho dos
paises europeus ocidentais e conclui com uma avaliagdo critica a respeito destes resultados; OCDE (1999), embora sem trazer
um estudo de flexibilizacdo como objetivo principal, de alguma forma ratifica o que havia sido avaliado no trabalho de 1994,
com a vantagem de fazer uma avaliagdo decorridos mais de cinco anos da adogao urbi et orbi das medidas flexibilizadoras.
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acabou impactando também a ampliagio do peso do emprego e dos gastos publicos
nesta esfera de governo. A expansao das atividades de prote¢ao social e das atividades
de sadde, pelas mesmas razoes, explicam a expansao do setor publico local no conjunto

das atividades do Estado espanhol nas décadas recentes.

ALEMANHA

Diversos fatores histdricos e institucionais chamam a aten¢io para o setor publico
alemio e seu mercado de trabalho.

Um primeiro e 6bvio fator que deve ser avaliado é o efeito estatistico e organizacional
gerado pela Unificagao das duas antigas Alemanhas (a Ocidental e a Oriental).

Mas, antes disso, deve-se avaliar a formagio do welfare state na Alemanha,
um dos principais exemplos de sistema de prote¢ao social da Europa continental.

Na Alemanha também se deve atentar para a peculiaridade de seu federalismo,
que concede aos Linders bastante autonomia legal e administrativa, com efeitos
inegdveis sobre a geragao de emprego publico no 4mbito local.

Um primeiro fato que chama ateng¢io quando se comparam os dados agregados
do peso do emprego puiblico de cada pais no conjunto do emprego é que, na Alemanha,
o peso relativo do emprego publico é baixo, quando comparado i Franga, Austria,
Bélgica e aos paises escandinavos (OCDE, 1997a).

A principal explicagio para essa realidade ¢ que, na Alemanha, diversos servigos
nao sao diretamente realizados pelo Estado, mas sim financiados por ele, via transferéncia
de recursos para os cidadaos, que direcionam sua demanda a segmentos privados da
economia alema.”’ Isto ocorre especialmente na drea de satide, justamente o setor de

atividade que, na maior parte dos demais paises europeus desenvolvidos, gera o maior

29. Derlien (2008) salienta que, embora o peso relativo do emprego publico alemdo seja semelhante ao americano, na
Alemanha o peso dos gastos publicos na area social é maior; ou seja, uma mesma quantidade relativa de servidores
publicos corresponde a um gasto publico per capita e por servidor mais alto que nos EUA, revelando-se a dimensdo e a
particularidade do Estado de bem-estar alemao.
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ndmero de postos de trabalho no setor publico. A exce¢do fica por conta da drea de
educagio, que, na Alemanha, é quase totalmente operada pelo setor publico — se nao

fosse assim, certamente o peso do emprego publico na Alemanha seria ainda menor.*°

A tabela 18 revela que, conforme ocorreu na maior parte dos paises europeus
ocidentais, o peso do emprego publico cresceu significativamente nos anos 1950,
1960 e 1970, tanto no que se refere ao total da populagdo, quanto no que se refere
a0 conjunto da forga de trabalho. No caso alemao, a partir dos anos 1980 o peso do
emprego publico ficou relativamente estdvel na faixa dos 16% (em relagdo ao conjunto
da forga de trabalho), passando a cair, progressivamente, no inicio dos anos 1990,

e com mais intensidade no final dos anos 1990.

TABELA 18
Total do emprego publico na Alemanha
(1950 a 2000 — anos selecionados)

Empregados % da % da

(Em milhares) populacdo forca de trabalho
2000 4,909 6,0 12,0
1998 5.069 6,2 12,6
1994 6.094 75 15,1
1992 6.657 8,3 16,6
1991 6.738 8,4 16,8
1990 4.940 7,8 15,7
1985 4.845 7,9 16,7
1980 4.658 7,6 16,9
1970 3.876 6,4 14,3
1960 3.152 57 12,0
1950 2.282 46 10,4

Variacdo percentual

1991-2000 271
1990-1991 36,4
1980-1990 6,1
1970-1980 20,2
1960-1970 23,0
1950-1960 38,1
1950-2000 1151

Fonte: Derlien e Peters (2008).

30 . Dados de OCDE (2001b) revelam que o peso dos custos salariais do setor publico em relacdo ao PIB, na Alemanha,
é apenas um pouco inferior a média dos demais paises europeus. O peso relativo de seu emprego publico no mercado de
trabalho total é menor que nos demais paises europeus ocidentais.
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Em alguma medida, essa queda do peso relativo do emprego publico deveu-se a uma
recuperagio nao desprezivel do emprego no mercado de trabalho do setor privado, gragas ao
dinamismo da economia alemi nos anos 1990.>! A principal explicagio para esta redugio
da participagao relativa do emprego publico alemdo no mercado de trabalho do pais
foi o profundo processo de privatizagao e retragao das atividades estatais, ocorrido com
vigor nos anos 1990. Na Gra-Bretanha e em outros paises de tradi¢ao anglo-saxénica,
como Nova Zelandia, Austrdlia e Canadd, este processo iniciou-se j4 nos anos 1980

(DERLIEN, 2008; DERLIEN e PETERS, 1998).

A peculiaridade dos anos 1990 na Alemanha também deriva, evidentemente,
de ter sido nos albores desta década que ocorreu a Unifica¢ao alema, a qual coincidiu
com o auge da hegemonia ideoldgica do neoliberalismo em 4mbito internacional e,
portanto, com o momento mais agudo de aplicagio do receitudrio neoliberal na politica
econdmica e nas suas politicas sociais, inclusive na Alemanha recém-unificada. Ademais,
a reagdo aos elevados custos financeiros da Unificagio promoveram cortes profundos
de gastos com certos servi¢os sociais, a0 lado de um amplo processo de privatizagao
das antigas empresas estatais da finada Alemanha Oriental (DERLIEN, 2008; OECD,
2008). Mas o processo de privatizagao nao se resumiu as estatais da Alemanha Oriental,
tendo atingido também diversas dreas de atividade do setor publico da Alemanha
Ocidental, sobretudo nos servigos de ferrovias e de telecomunicagdes, que ofereciam
significativa quantidade de postos de trabalho no setor publico da antiga Republica
Federativa da Alemanha (Alemanha Ocidental) (OECD, 2008). Estas medidas
privatistas explicam a queda, em nidmeros absolutos, do total de empregados no setor
publico da Alemanha entre 1991 e 2000 (tabela 18), com uma retragio de cerca de
1,8 milhao de postos de trabalho. Em 2000, o nivel de emprego puiblico na Alemanha
voltava para o nivel vigente em 1990 na antiga Alemanha Ocidental.

Esta mudanca do ponto de vista do nivel do emprego publico alemdo nao foi a
tnica digna de registro quando se analisam os dados de emprego publico. Houve uma
importante mudanca no perfil do emprego publico, marcada pelo aumento do emprego

em tempo parcial, aumento do emprego feminino (inclusive em tempo parcial, o que

31. A economia alema cresceu um pouco mais que a maior parte das economias europeias ocidentais nos anos 1990.
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revela precarizagao do mercado de trabalho) e queda do estoque de emprego vinculado
a atividades industriais, por causa da privatizagdo que atingiu estes tipos de instituigoes
ndo apenas no Leste alemao.

Em termos de setor de atividade, foi na drea de educagio que o emprego mais
cresceu, em razio da significativa expansio ocorrida especialmente na educagio
secunddria e tercidria, conforme lembram Derlien (2008) e OCDE (2008).

Registre-se que, também na Alemanha, houve uma expressiva redugao do peso
das atividades em 4mbito federal (tabela 19), em boa medida em razio da expansio
territorial havida no inicio dos anos 1990, que ampliou a base dos governos subnacionais,
e do efeito das privatizagdes, que se concentraram em atividades desenvolvidas em nivel

federal, como as ferrovias, os servigos de correios e as telecomunicacoes.

Contudo, foram justamente atividades institucionalmente ligadas aos Léinders—
cultura (o que inclui universidades e escolas), policia, prisdes — que mais cresceram na
Alemanha nos anos recentes. O crescimento foi de tal monta que, em 2000, esta esfera
de governo j4 reunia mais da metade do total do emprego publico alemao (tabela 19).
No ambito local, concentram-se as atividades de satde, moradia e servicos sociais,
que costumam apresentar um crescimento que pelo menos acompanha a expansio
demogrifica da sociedade, o que explica a expansao do peso relativo destas regides e

deste Ambito da esfera de governo no conjunto do emprego publico do pais.

TABELA 19
Emprego publico por nivel de governo: Alemanha (1950-2000)

(Numeros absolutos em milhares)

Emprego Federal Lander Local
Anos publico Federal Lander Local (% do emprego (% do emprego (% do emprego
total publico) publico) publico)
2000 4.421 576 2.273 1.572 13 51 36
1995 4.922 666 2.454 1.802 14 50 37
1990 4.656 1.363 1.935 1.358 29 42 29
1980 4.634 1.410 1.823 1.401 30 39 30
1970 3.851 1.410 1.335 1.106 37 35 29
1960 3.003 1.266 1.004 733 42 33 24
1950 2.200 886 740 574 40 34 26

Fonte: Derlien (2008).
Adaptacao do autor.
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Além desses aspectos politicos (Unificagdo e seus desdobramentos) e institucionais
(que definem quais foram, historicamente, as ligacoes e as tarefas atribuidas a cada esfera
de governo), existe um aspecto ideoldgico importante que explica a queda do peso das
atividades de Ambito federal no conjunto do emprego publico: para os cinones da
moderna teoria da administragao publica (new public managment — NPM), fortemente
caudatdria do pensamento neoliberal, a descentralizagio ¢ sindnimo de eficiéncia da
administragdo publica, por aproximar o servigo publico dos cidadaos. Este aspecto
tedrico, que referenda as mudangas ocorridas na distribui¢ao do emprego publico por
esfera de poder, destacado por Derlien (2008) para a andlise do caso especifico alemio,
esteve presente também nas mudangas ocorridas nos demais paises analisados neste
estudo, mediado, evidentemente, por fatores histéricos, sociais e institucionais, entre

outros, dos diversos casos analisados.

5 CONCLUSOES

Este estudo procurou tragar um painel da evolugio do emprego puablico nos paises
desenvolvidos, com énfase nos anos subsequentes a Segunda Guerra Mundial, quando
tomou impulso a cria¢ao de empregos no setor publico na maioria dos paises. A partir
dos anos 1980, com as privatizagoes ¢ o relativo desmonte das atividades dos Estados

de bem-estar social, o movimento do pés-Guerra reverteu-se.

A inclusao do caso dos EUA, colocado como um contraponto aos paises europeus
selecionados, enriqueceu a andlise. Demonstrou-se um fato que muitas vezes passa
despercebido por muitos analistas de mercado de trabalho: independentemente da
deterioragio da qualidade dos postos de trabalho gerados, experimentada especialmente
a partir dos anos 1980 (MATTOS, 2009), o nivel do emprego publico, em nimeros
absolutos, nao parou de subir desde os anos 1950. Nao obstante, isto nao significou
aumento da participagio relativa do emprego publico no mercado de trabalho

americano, dado o dinamismo do seu mercado de trabalho privado.

Nos EUA, onde nio havia empresas estatais a serem privatizadas, observou-se
uma redugao do emprego publico em certos setores relacionados a regulamentagao das
atividades econ6émicas. Ou seja, nao houve queda do emprego publico por conta de

privatizagdes, pois historicamente as empresas estatais sempre foram raras nos EUA.
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Contudo, o Estado americano e seu nivel de emprego nio estiveram imunes aos efeitos
da ideologia neoliberal que se manteve hegeménica, 14 como em muitos paises, durante
os anos 1980 e 1990. Durante o governo Clinton, estas atividades recuaram com mais
vigor. Durante as administra¢oes republicanas, os niveis de emprego e gasto com defesa
tenderam a se expandir, assim como o contingente de policiais e a drea de seguranga
publica em geral. Tomando-se os dados em seu conjunto, porém, percebe-se que o nivel
de emprego publico nos EUA, no agregado, cresceu quase ininterruptamente desde os
anos 1950, mas de forma mais desacelerada nos anos 1990. O peso do emprego publico
manteve-se estdvel durante as duas tltimas décadas do século passado, porque o nivel
do emprego privado também cresceu no periodo, em ritmo semelhante ao do setor
publico. O nivel do emprego do setor ptiblico manteve-se em crescimento especialmente
por causa da 4rea de educagio bdsica. O grande programa publico dos EUA ¢ na drea
de educagio bidsica, e ¢ por isso que, a medida que a populagio crescia, aumentava o
peso do emprego no dmbito local, pois nesta esfera de governo sao administradas as

atividades de educagio bdsica.

A retragao do emprego publico nio ocorreu, nos EUA, pois o discurso antiestatal
nao atingiu as esferas subnacionais, nas quais os poh’ticos locais podiam ficar mais
protegidos da ideologia antiestatista, mantendo os servigos oferecidos & populagiao em
geral. E no ambito local, pela tradigao dos EUA, que se materializam as pressoes da
populagio pela melhoria e ampliagao dos servicos publicos, especialmente na drea social,
razdo pela qual o emprego nestes setores e esferas de poder cresceram continuamente nas
ultimas décadas nos EUA, contribuindo decisivamente para a expansao do conjunto do

emprego publico nos EUA em termos absolutos.

A retragdo ocorrida em algumas 4reas, notadamente no 4mbito federal, destacando-se
as institui¢oes que se dedicavam a tarefas de regulagio da atividade econémica,
foi compensada, em alguns mandatos presidenciais, pela ampliagio do emprego nas
dreas militar e de seguranga publica interna, e, de forma mais estrutural e continua, pelo
aparecimento ou fortalecimento de instituigdes como a Nasa e érgdos de preservagio do

meio ambiente, que adquiriram cardter estratégico em tempos recentes.
O atual esfor¢o do presidente Obama de criar um sistema publico de satide, se for

bem-sucedido, pode vir a criar uma quantidade modesta de empregos publicos, uma

vez que, historicamente, o setor de satide emprega mais pessoas nas dreas de supervisao
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e administragdo que propriamente na execu¢io dos servigos médicos e ambulatoriais,
nas quais a geragao de postos de trabalho, conforme ensina a experiéncia internacional,

tende a ser mais expressiva que na drea administrativa.”

Nos paises europeus, 0 aumento do peso relativo do emprego publico no conjunto
do mercado de trabalho, em algumas das décadas mais recentes, deveu-se especialmente
ao fato de que o nivel de emprego do setor privado, em certos periodos, chegou até a se

reduzir, enquanto em outros ficou relativamente estdvel.

Nos EUA, o conjunto do emprego publico cresceu especialmente durante a
década de 1960, quando os movimentos sociais ¢ de protesto politico atingiram seu
auge. Ao mesmo tempo em que se discutiam o feminismo, o racismo e a desigualdade,
e se questionava a participagao das tropas americanas no Vietna, a sociedade americana
tomava consciéncia da necessidade de ampliagio e melhoria dos servigos publicos.
A pressao social e politica pela ampliagao e melhoria dos servigos publicos no pais acabaram

resultando em um crescimento significativo do emprego publico nos Estados Unidos.

Nos demais paises, essa dimensio do papel da democracia ¢ dos movimentos
sociais também foi decisiva para a ampliagio da oferta de servigos publicos e,
consequentemente, de crescimento do emprego publico. Trata-se de um importante
fator politico e social que pode ser descrito, em boa medida, pela andlise da expansao

do emprego publico nas diferentes sociedades.

De alguma forma, todas essas sociedades, mesmo a americana, estavam buscando
criar mecanismos de redugao das desigualdades existentes sob o capitalismo. O acesso aos
servigos publicos era (e ¢) uma dimensao desta desigualdade, podendo ser mitigada com
aampliagio e melhoria dos servicos, financiados com recursos proveniente do pagamento
de impostos. A redugao da desigualdade torna-se tao mais eficaz quanto mais amplos

forem os servigos publicos e quanto mais progressiva for a arrecadagao de impostos.

32. Para uma descricdo de dados de emprego no setor de sadde de diversos paises e para uma andlise deste setor, ver
Silva e Mattos (2009).
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Na Espanha, um caso atipico dentro da Europa ocidental, em fun¢io de suas
peculiaridades politicas, a democratizagio veio apenas depois da queda de Franco,
em meados dos anos 1970. Com efeito, foram os anos de 1975 a 1985 o periodo de dez
anos em que mais cresceu o nivel do emprego publico espanhol.

A democratizagdo compeliu o setor publico espanhol a se modernizar e a se
capacitar para novas fungdes, préprias da democratizagdo. As expectativas criadas pela
democratizagio, bem como a demanda reprimida por servicos publicos de qualidade,
impossibilidade dada pelas vdrias décadas de ditadura e obscurantismo de Franco,
tornaram imperiosa a necessidade de o Estado espanhol capacitar sua mao de obra e
desenvolver novas atividades. Isto demandou mais gastos publicos (em geral viabilizados
pelo préprio crescimento econémico espanhol pds-1975) e maiores contingentes de
empregados no setor publico, em todas as esferas de governo e em todas as dreas,
notadamente nos 4mbitos regionais e locais, e nas tarefas de educagao, sadde, obras
publicas e servigos sociais em geral. Ademais, a adesao da Espanha a2 UE, mais que
colaborar para o préprio desenvolvimento econémico do pais — gragas as transferéncias
de recursos de que o pafs se beneficiou, no contexto da formagio da UE e de sua
preocupagio com a redugio das suas desigualdades intrarregionais —, e mais que tornar
compardveis os padroes de atuagio do Estado espanhol ao dos demais paises-membros,
exigiu do setor publico espanhol a ado¢ao de novas tarefas vinculadas 4 adesao a UE (por
exemplo, nas 4reas comercial, de controle das finangas e do sistema financeiro publico,
de diplomacia etc.). Estas tarefas, deve-se registrar, passaram a ter que se adequar as
normas da UE, o que requereu do Estado espanhol um esfor¢co de modernizagao que se
somaria, nos anos seguintes, ao que normalmente jd se exigiria de um pais que safa de
um periodo de trevas para um periodo de gozo das liberdades democrdticas.

Além disso, as mudangas comportamentais que vieram juntamente 3 democratizagio
promoveram mudangas importantes no mercado de trabalho e na organizagio social da
Espanha, culminando com a maior incorporagio da mulher no mercado de trabalho,
especialmente no setor publico, e também com uma ampliagao das exigéncias e atributos
inseridos no desenho das politicas publicas da Espanha, mormente nas dreas de educagio,
sadde e protegao social.

Na Franga, o emprego publico cresceu com for¢a nos anos 1960, repetindo o
que acontecera nos EUA. Da mesma forma, isto ocorreu no momento em que mais
se materializavam as pressoes politicas e sociais em favor de uma expansio dos direitos
sociais e CIvis.
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Mas, a partir dos anos 1980, o mercado de trabalho dos paises desenvolvidos
sofreu um processo de deterioragio, causado pelo aumento do desemprego e das formas
precdrias de inser¢ao da mao de obra nos espagos ocupacionais (emprego em tempo
parcial ou por duragdo determinada, por exemplo). As ocupagdes do setor publico nao

ficaram imunes a estes efeitos deletérios.

Na Gra-Bretanha tem havido, assim como na Franga e Alemanha, uma
significativa amplia¢io do peso do emprego em tempo parcial no conjunto do emprego
publico. Em boa medida, no caso britanico, isto se deveu a retragiao profunda do
emprego nas empresas que foram privatizadas, nas quais era norma a existéncia
do emprego em tempo integral. Outro fator que favoreceu a amplia¢iao do emprego em
tempo parcial foi a expansio da participagao das mulheres no mercado de trabalho do
setor publico. E dificil avaliar quanto desta participagio revela precariedade e quanto
revela uma opg¢ao das mulheres por uma ocupagio sem jornada integral de trabalho.
De todo modo, a ampliagio do emprego em tempo parcial é um dos simbolos da
precarizagdo que se abateu sobre os mercados de trabalho dos paises europeus a partir
dos anos 1980 e 1990, tanto nas ocupagdes do setor privado quanto nas do setor
publico. A extensdo desta precarizagao foi estimulada pela prépria postura do setor
publico, que na maioria dos paises acabou até mesmo “dando o exemplo” em termos
de flexibilizagio (legalizada, pois em geral houve mudangas na legislagdo do trabalho,
conforme mostram diversos estudos da OCDE mencionados neste trabalho) das regras

que definem os contratos de trabalho.

O processo de privatizagio teve peso importante nesse contexto. O exemplo britanico é o
mais conspicuo sobre este tema, devido a rapidez e & amplitude setorial com que as privatizacoes
foram feitas, provocando nao apenas queda do nivel de emprego no setor publico, mas muito
frequentemente também piora dos servigos e aumento dos custos para os usudrios (CARRION
e VIZENTINI, 1998; DWECK, 2000). Na verdade, a onda de privatizagbes ocorrida
na maioria dos paises, com a redu¢ao do emprego pL’lblico nas empresas antes estatais,
foi elemento fundamental na consolidagio dos valores neoliberais nas sociedades e
instrumento politico de quebra de representagdes sindicais e enfraquecimento dos

partidos de esquerda, conforme lembra muito bem Ribeiro (1997).

Na Alemanha, como na Gra-Bretanha, o processo de deterioragao do mercado

de trabalho do setor publico repetiu e até impulsionou o processo de deteriora¢io dos
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mercados de trabalho privados. O receitudrio neoliberal, aplicado com mais énfase
neste pais, revela seu lado mais nitido quando se percebe que foi ali que o emprego
publico sofreu as maiores perdas em termos absolutos, realidade que se acentua com o

advento da Unifica¢io alema.

Além desses aspectos politicos (ascensio do neoliberalismo; Unificagio e seus
desdobramentos) e institucionais (os quais definem quais foram, historicamente, as
ligagoes e as tarefas atribuidas a cada esfera de governo), existe um aspecto ideoldgico
importante que explica a queda do peso das atividades de 4mbito federal no conjunto
do emprego publico na Alemanha: nos cAnones da moderna teoria da administragao
publica, fortemente partiddria do pensamento neoliberal, a descentralizagao ¢ vista
como sindnimo de eficiéncia da administragio publica, por “aproximar” o servico
publico dos cidadaos. Este aspecto tedrico, que referenda as mudangas ocorridas na
distribui¢ao do emprego publico por esfera de poder, destacado por Derlien (2008)
para a andlise do caso especifico alemio, esteve presente nas mudangas ocorridas nos
demais paises analisados neste estudo, mediado, evidentemente, pelos fatores histéricos,
sociais e institucionais, entre outros, de cada caso analisado. Ademais, a adogao destas
normas de gestdo da administracio publica foi bastante funcional para enfrentar a
crise fiscal do Estado, conforme mostraram, pelo menos, os casos alemao e espanhol.
A descentralizagao das atividades do setor publico — ampliagao da participagio do
emprego em Ambito local no conjunto do emprego publico — permitiu que a expansio
dos servigos publicos, demandada pela sociedade, pudesse ser feita sem pressoes fiscais
adicionais expressivas, numa época em que o controle dos gastos publicos assumia
papel fundamental por parte dos formuladores de politicas econdmicas. A experiéncia
internacional ensina que, em muitos paises, como Espanha e Alemanha, o estatuto legal
e o status diferenciado dentro do corpo do funcionalismo publico permitem absor¢ao

de mio de obra, no 4mbito local, com regras de contrata¢io mais lenientes.

Um aspecto habitualmente esquecido quando se discute o tema do emprego
publico, e quando se analisa a evolugio do seu perfil, é o papel que este tem, em
diversas sociedades, para incluir as minorias. Esta funcio alvissareira foi mantida nas
ultimas décadas, apesar do vigor da adogao do receitudrio neoliberal e de seus valores
éticos e morais (refor¢o do individualismo e aceitagao das desigualdades existentes nas

sociedades, muitas vezes interpretadas como virtuosas, por premiar os mais “capazes”).
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A impessoalidade das formas de contratagao, especialmente nos paises em que
ela ocorre por concurso, elimina quase por completo a possibilidade de discriminagao
— que continua a existir, sem divida, em termos de oportunidades econémicas e
educacionais para cada segmento da sociedade. Dessa forma, notadamente em paises
como o Brasil e os EUA, eivados por toda sorte de discriminagdes de género, etnia,
religido e origem social (no caso dos EUA, também de nacionalidade), o setor publico
acaba apresentando uma alternativa muito importante para mitigar as iniquidades

sofridas pelas minorias.

A forca do discurso e das prdticas neoliberais promoveu uma estagnagio
ou mesmo retragio (o caso mais conspicuo, entre os aqui analisados, foi o da Gra-
Bretanha, mas também a Nova Zelandia se aplica o comentdrio) do nivel de emprego
publico. A ainda persistente hegemonia da ideologia neoliberal, ao lado da crise fiscal
que deve se abater sobre as economias capitalistas desenvolvidas apds a gestagao da crise
atual (a qual poucos se arriscam a avaliar quando deverd terminar), permite supor que
existe pouco espago, nestes paises, para novas etapas de expansao do emprego publico.
Especialmente a 4rea de satde, conforme lembram Mattos e Oliveira (2009), deve seguir
sujeita A pressdo social para sua expansio nos préximos anos, uma vez que o continuo
desenvolvimento de novas técnicas e de novos medicamentos repde, continuamente,
uma demanda por maiores gastos ptblicos em saide, o que exige (embora nem sempre
de forma proporcional) aumento do emprego publico nesta 4rea ou, dependendo do

pais em questio,” aumento do emprego privado na drea de satde.

A forma como os dados de emprego publico foram organizados neste estudo
permitiram reunir evidéncias sobre os efeitos que a radicalizagio da democracia
promove no emprego publico. A andlise comparativa da evolugio do emprego publico
em diferentes momentos da histéria, quando interpretada a luz dos acontecimentos
especificos de cada pafs, revela que a pressao politica e social por melhoria nos servigos

publicos muitas vezes se manifesta em sua amplia¢io e, geralmente (dependendo da

33. Isso dependerd das formas de financiamento, gest&o e execugdo das atividades de salde, que, conforme mencionado
no estudo, em alguns paises acabam gerando aumento do emprego no setor privado, mesmo (ou por isso mesmo, conforme
0 caso) em contexto de expansdo dos gastos publicos com satde, conforme se pode perceber pelas experiéncias nacionais
comparadas que se mencionaram neste estudo.
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media¢do de fatores institucionais de cada pais, relacionados a forma de financiamento
da interven¢ao dos Estados nacionais na elaboragio de politicas publicas), também
em amplia¢do do emprego publico. Tal relagao entre democracia, servigos publicos e
amplia¢ao do emprego no mercado de trabalho do setor publico parece ter sido muito
marcante pelo menos nos casos de Espanha, EUA e Franga, guardadas as caracteristicas
nacionais peculiares de cada pais em termos de momentos histéricos e condicionantes
politicos. De todo modo, fica claro que a expansio do emprego puiblico — como
instrumento de integragao social e como resultado da elaboragao de politicas publicas
devotadas a redugdo de desigualdades sociais — pode ter um papel importante também

na estruturagao dos mercados de trabalho dos paises capitalistas.

Por fim, o estudo comparativo proposto revelou a inadequagio do discurso
conservador para interpretar a expansao das atividades do setor publico, pelo menos nas
diversas sociedades analisadas.** Ao contrdrio do que apregoa o discurso conservador,
o aumento da participagio do Estado nas sociedades contemporineas resultou
da ampliagio das demandas emanadas pela sociedade e pelo préprio processo de
desenvolvimento econdmico, o que inclui as novas necessidades geradas pela crescente
complexidade das atividades econémicas; por exemplo, atividades estratégicas como as
de defesa e as de protecio ao meio ambiente. Ademais, as crescentes demandas sociais
geram efeitos que exigem do poder puiblico a implementagio e posterior ampliagao de
novas tarefas. O pensamento conservador, porém, prefere atribuir o crescimento do
Estado a pressoes existentes dentro da prépria burocracia estatal e a interesses politicos

individualistas que dela emanaria, como se o Estado fosse uma entidade isolada dentro

das sociedades capitalistas (BERRY e LOWERY, 1987).

34. Para o debate acerca das diferentes interpretacées da expansao do Estado nas sociedades contemporaneas, ver Berry
e Lowery (1987).

6/




Brasilia, fevereiro de 2011

REFERENCIAS

AARONOVITCH, S.; GRAHL, J. Building on Maastricht. /n: GOWAN, P; ANDERSON,
P. (Orgs.). The Question of Europe. London: Verso, 1997.

ALBA, C. R.; NAVARROO, C. Working for the government in Spain: from authoritarian
centralism to democratic political devolution. /z: DERLIEN, H. U.; PETERS, B. G. The state
at work. v. 1 : public sector employment in ten western countries. Edward Elgar Publishing,
2008.

ALESTALO, M.; UUSITALO, H. Social expenditure: a decompositional approach. In:
KOLBERG, ]. E.; ESPING-ANDERSEN, G. (Org.). Welfare State and employment
regimes. Social Politics International Studies in Gender, State & Society, v. 4, n. 2, p. 160-
177, 1994.

BAKER, D.; EPSTEIN, G.; POLLIN, R. (Ed.). Globalization and progressive economic
policy. Cambridge University Press, 1998.

BASTOS, C. P; BRITTO, G. R. Introdugao. /n: AGARWALA, A. N.; SINGH, S. P. (Orgs.).

A economia do subdesenvolvimento. Rio de Janeiro: Contraponto, 2010.

BERRY, W. ¢ LOWERY, D. Understanding united states government growth:
an empirical analysis of the postwar era. New York: Praeger, 1987.

BIELSCHOWSKY, R. Pensamento econémico brasileiro: o ciclo ideolégico do
desenvolvimentismo. Rio de Janeiro: PNPE/IPEA/INPES, 1988.

CARRION, R. K. M,; VIZENTINI, PG. E (Orgs.). Globalizagao, neoliberalismo e
privatizagdes: quem decide este jogo? Porto Alegre: UFGRS, 1998.

CEPAL. Panorama Social de América Latina. 2008.

COSTA, N. R.;; BARROS SILVA, P. L;; RIBEIRO, ]J. M. Inovagbes organizacionais e de
financiamento: experiéncias a partir do cendrio institucional. /z: NEGRI, B.; GIOVANNI, G.
(org.). Brasil: radiografia da satide. Campinas: IE/UNICAMP, 2001.

DEDECCA, C. Racionalizagao econémica, emprego e relagdes de trabalho no capitalismo
avancado. Campinas: [E/ UNICAMP, 1997.

DERLIEN, H. U; PETERS, B. G. The State at Work; v. 1: public sector employment in ten
western countries. Edward Elgar Publishing, 2008.

DWECK, R. H. O movimento de privatizagio dos anos 80: reais motivos. Belo Horizonte:
Nova Economia, v. 10, n. 2, dez. 2000.

ESPING-ANDERSEN, G. As trés economias politicas do Welfare State. Revista Lua Nova.
Sdo Paulo, 1991.

638




Texto para
Discussao
Emprego Publico nos Paises Desenvolvidos: evolucdo histérica e diferencas nos perfis

FIORI, J. L. Aos condenados da terra, o equilibrio fiscal. Revista Praga: revista de estudos
marxistas. S0 Paulo: Boitempo Editorial, n. 1, p. 45-53, 1996.

. Os moedeiros falsos. Colecao Zero a Esquerda, Vozes, 1997a, 239 p.

. Globaliza¢ao, hegemonia e império. /n: TAVARES, M. C.; FIORI, ]J. L (Org.). Poder
e dinheiro: uma economia politica da globalizagdo. Petrépolis: Ed. Vozes. 1997b.

FLORA, P; HEIDENHEIMER, A. The development of Welfare States in Europe and
America. New Jersey: New Brunswick, 1981.

GLYN, A. et al. The rise and fall of the golden age. /n: MARGLIN, S.; SCHOR, ]. The
Golden Age of Capitalism. Oxford: Clarendon Press, 1990.

HOGWOOD, B. W. Public employment in britain: from working in to working for the
public sector? /n: DERLIEN, H. U.; PETERS, B. G. The state at work; v. 1: public sector
employment in ten western countries. Edward Elgar Publishing, 2008.

HOBSBAWM, E. Era dos extremos. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1995.

. Government Employment and pay: some international comparisons. Washington,

D.C., 1983.
IBGE. PNADs. Vdrios anos.
IME International Monetary Fund. World Economic Outlook. Washington, D.C., May, 1997.

. World Economic Outlook. International Monetary Fund, Washington, D.C., May,
2000.

IRES. Flexibilité et performances comparés des marches du travail dans les pays de
1 ‘OCDE. CFE/CGC. Paris: Institut de recherches Economiques et Sociales/IRES, 1998.

KAPSTEIN, E. Governare la ricchezza: il lavoro nell’economia globle. Roma: Carocci

Editore, 1999.

MADDISON, A. Origins and Impact of the Welfare State, 1883-1983. Banca Nazionale del
Lavoro, Quarterly Review Roma, n. 148, March, 1984

MALDONADO FILHO, E. Globalizagdo e neoliberalismo: o surgimento do novo ou a
volta ao passado? /n: CARRION, R. K. M.; VIZENTINI, P.G.F. (org.). Globalizac¢ao,
neoliberalismo, privatizacées: quem decide este jogo? 2* Ed. Porto Alegre: UFRGS, 1998.

MATTOS, E A. M. Flexibilizacién de los mercados de trabajo europeos: una historia mds de
fracaso Del modelo neoliberal. Investigacién Econémica, v. 64, n. 252, México-DE, abril-
junho, 2005.

. Flexibilizagao do Trabalho: sintomas da crise. Sao Paulo: Ed. Annablume/FAPESP, 2009.

69




Brasilia, fevereiro de 2011

MATTOS, E A. M.; OLIVEIRA SILVA, L. M. Welfare State ¢ emprego em saide nos paises
avangados desde o pés-segunda guerra mundial. Revista de Economia Politica, vol. 29, n.3,
jul-set 20009.

MEDEIROS, C. A. Desenvolvimento econémico, distribui¢ao de renda e pobreza. /n: FIORI,
J. L; MEDEIROS, C. A. (Org.). Polarizagao mundial e crescimento. Petrépolis: Ed. Vozes,
2001.

. O Desenvolvimento tecnolégico americano no pds-guerra como um empreendimento
militar. /n: FIORL, J. L. (Org.). O Poder Americano. Petrépolis: Editora Vozes, 2004.

OECD. The OECD Job’s Study: evidence and explanations. part I — Labour market trends
and underlying forces of change; part II — The adjustment potential of the labour market.
Paris: OECD, 1994.

. Historical Statistics: 1960-1989. Paris: OECD, 1991.
. OECD Economic Outlook. n. 57. Paris: OECD, junho, 1999.

. La mesure de 'emploi public dans les pays de POCDE: sources, méthodes et
resultats. Paris: OECD, 1997a.

. FEtudes économiques. France, Paris: OCDE, 1997b.

_ _Ftudes économiques: états-Unis. Paris: OCDE, 1997c.
__. Employment (conomic) outlook. Paris: OECD. June, 2000.
__ . Employment outlook. Paris: OECD. June, 2006.

. Public sector: an employer of choice? Report on the competitive public employer
project. By Kirsi Aijald, 2001a.

. Resume de ’analyse des donnes sur les principales tendances de ’emploi et des
remunerations dans de secteur public. Paris, OCDE, 2001b.

. OECD Economic Surveys. (diversos nimeros). Paris: OECD, 2006.
. OECD economic survey of Germany. Paris: OECD, 2008.
OIT. Bulletin of Labour Statistics. Geneva: ILO, 2002.

OVERBEEK, H. (Ed.). Restructuring Hegemony in the global political economy: the rise
of transnational neo-liberalism in the 1980s. New York: Routledge, 1993.

PETERS, B.G. Public employment in the United States: building the state from the bottom up.
In: DERLIEN, H. U,; PETERS, B. G. The State at Work. v. 1/2. Public sector employment
in ten western countries. Edward Elgar Publishing, USA, 2008.

/0




Texto para
Discussao
Emprego Publico nos Paises Desenvolvidos: evolucdo histérica e diferencas nos perfis

PRZEWORSKI, A.; BRESSER-PEREIRA, L. C.; MARAVALL, J. M. Economic reforms in

new democracies. Cambridge, 1993.

RIBEIRO, L. D. Privatizacoes na Gra-Bretanha. /n: CARRION, R. K. M.; VIZENTINI, P.
G. E. Globalizagao, neoliberalismo, privatiza¢oes: quem decide este jogo? Porto Alegre: Ed.
da Universidade, 1997.

RODGERS, G. Precarious work in Western Europe: the state of the debate. /n: 3
RODGERS, ]. Precarious Jobs in labour market regulation: the growth of atypical
employment in Western Europe. Genebra: IILS/ILO, 1989.

ROSE, R. (Org.). Public employment in western nations. Cambridge University Press, 1985.

ROUBAN, L. The french paradox: a huge but fragmented public service. /z: DERLIEN, H.
U.; PETERS, B. G. The State at Work. v. 1/2, Public sector employment in ten western
countries. Edward Elgar Publishing, 2008.

SILVA, L. M. O.; MATTOS, E A. M. Welfare State ¢ emprego em satide nos paises avangados
desde o pds-segunda guerra mundial. Revista de Economia Politica, v. 29, n. 3, p. 115, julho-
setembro, 2009.

TAVARES, M. C. Globalizagao e crescimento desigual. S3o Paulo: Ed. Vozes, Cultura Vozes,
n. 5, 1998.

VIANA, A. L. A. Modelos de protecao social e de regulamentaciao dos mercados de saiide.
Férum de Sadde Complementar, Brasilia, DE, 2008.

WACQUANT, L. As prisoes da miséria. Rio de Janeiro: Ed. Jorge Zahar, 2001.
BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR
BUTI, M.; FRANCO, D.; PENCH, L. R. Il Welfare State in Europa: la sfida della riforma.

Bologna: Il Mulino, 1999.

MARTIN, A. Labour, the keynesian welfare state and the changing international political
economy. /n: STUBBS, R.; UNDERHILL, G. (Ed.). Political economy and the changing
global order. London: Macmillan, 1994.

MATTOS, E A. M. Jornada de trabalho: o exemplo europeu Belo Horizonte: Nova Economia,
v. 10, n. 2, dez. 2000a.

. Andlise de alguns elementos explicativos da trajetéria do nivel de emprego nas
economias capitalistas desenvolvidas desde o pds-guerra até os dias atuais. Porto Alegre:
Indicadores Econémicos FEE, v. 28, n. 2, 2000b.

/]




Brasilia, fevereiro de 2011

. Decomposicio da taxa de crescimento do nivel de emprego dos Estados Unidos e
da Unido Européia desde o Pés-Guerra. /n: XXIX Encontro Nacional da ANPEC. Anais.
ANPEC/Associacio Nacional de Centros de pds-graduacio em Economia, Salvador, 2001a.

. Transformagbes nos mercados de trabalho dos paises capitalistas desenvolvidos
a partir da retomada da hegemonia americana. Tese (Doutorado). Instituto de Economia,
UNICAMP, Campinas, 2001b.

. Fim dos empregos? /n: VIII Encontro da Sociedade Brasileira de Economia Politica
(SEP). Anais. Floriandpolis, 17 a 21 de junho de 2003.

MYRDAL, G. Aspectos politicos da teoria econémica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar.
(Biblioteca de Ciéncias Sociais), 1962.

OVERBEEK, H.; PIJL, K. VAN DER. Restructuring capital and restructuring hegemony: neo-
liberalism and the unmaking of the post-war order. /z: OVERBEEK, H. (Ed.). Restructuring
Hegemony in the Global Political Economy: the rise of transnational neo-liberalism in the

1980s. New York: Routledge, 1993.

PIERRE, J. The welfare state is female: trends in public sector employment in Sweden. /n:
DERLIEN, H. U.; PETERS, B.G. The State at Work.2. 1/ 2. Public sector employment in
ten western countries, Edward Elgar Publishing, USA, 2008.

RODGERS, G.; RODGERS, ]J. Precarious jobs in labour market regulation: the growth of
atypical employment in Western Europe. Genebra: IILS/ILO, 1989.

SADER, E.; GENTILI, P. Pés-Neoliberalismo. Rio de Janeiro: Ed. Paz e Terra, 1995.

TAVARES, M. C. A retomada da hegemonia norte-americana. /n: TAVARES, M. C.; FIOR],
J. L (Org.). Poder e Dinheiro: uma economia politica da globalizac¢ao. Petrépolis: Ed. Vozes,

1997.

/2







© Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — ipea 2011

EDITORIAL

Coordenacao
Claudio Passos de Oliveira

Supervisao
Everson da Silva Moura
Marco Aurélio Dias Pires

Revisao

Luciana Dias Jabbour

Reginaldo da Silva Domingos

Andressa Vieira Bueno (estagiaria)
Leonardo Moreira de Souza (estagiario)

Editoracdo

Bernar José Vieira

Claudia Mattosinhos Cordeiro
Jeovah Herculano Szervinsk Junior
Luis Claudio Cardoso da Silva

Capa
Luis Claudio Cardoso da Silva

Projeto Grafico
Renato Rodrigues Bueno

Livraria do Ipea

SBS — Quadra 1 - Bloco J - Ed. BNDES, Térreo.
70076-900 — Brasilia — DF
Fone: (61) 3315-5336

Correio eletrdnico: livraria@ipea.gov.br
Tiragem: 500 exemplares




ISSN 14L5-47b5
m 46
9"?7?7141L5"'476001

Ipea — Instituto de Pesquisa S?
Economica Aplicada | —

SECRETARIA DE
ASSUNTOS ESTRATEGICOS L4

DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA UM PAIiS DE TODOS
GOVERNO FEDERAL




