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1 - Introdugio

adminis’lt‘:argéf)el:glr)?iiioc(;ﬁz Z:;Z mais comum, no Brasil, se ouvir falar mal da atuagio da
_ pregadora. Segundo o que se ouve, o governo empregaria
mal, em demasia e pagaria a seus funcionarios salarios fora da realidade do mercado. Ai
estaria, portanto, uma das principais causas da ineficacia do setor publico.

. Esta visdo, contudo, ndo se baseia em nenhum estudo sério sobre o tema, pelo
simples fato de que a literatura econémica brasileira praticamente ndo tem se debrugado
sobre este tema ao longo das duas tultimas décadas. O objetivo deste artigo € o de
contribuir a cobrir esta lacuna, de maneira a desmistificar algumas questdes que hoje
ocupam uma posigdo de destaque no debate atual sobre a reforma do setor ptiblico.

Utilisamos, para tanto, em dados resultantes de tabulagdes especiais da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE para o periodo 1981/1990 (o
ultimo ano para o qual os resultados desta pesquisa se encontram disponiveis). Os
resultados mostram, entre outras coisas, que a administragdo publica como um todo gerou
cerca de 2,5 milhGes de empregos entre 1981 e 1990, passando de 5 a 7,5 milhdes de
funcionarios.

Os trés niveis da administragdo publica (federal, estadual e municipal) foram
contemplados nestas tabulagdes. O setor como um todo foi desagregado em 12 sub-
setores (previdéncia, saude, ensino, poder legislativo, justi¢a, servigos administrativos
federais, servicos administrativos estaduais, servicos administrativos municipais,
autarquias, forgas armadas, policia e energia, gas e 4gua) e em cinco niveis educacionais
(menosde 1,de 1 a4,de5a8,de9allel2oumais anos de estudo).

Comegamos, na proxima se¢do, comparando as estruturas do emprego e salarial
da administragio publica como um todo (em seu conjunto e deagregada por nivel
educacional) com as do setor privado - tratado de forma agregada. Na terceira segdo, esta
mesma analise é realizada para cada sub-setor da administragdo publica em relagdo aos
demais. As principais conclusdes deste trabalho se encontram na quarta e ultima segdo.

Cabe ressaltar, por fim, que esta ainda é uma versdo preliminar deste artigo, o que
implica que varios dos resultados apresentados aqui terdo que ser analisados mais

profundamente e/ou aprimorados no futuro.
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2 - Administragao piblica como um todo
2.1 - Ocupagio
2.1.1 - Participagio na ocupacio total

{\(‘) contrario do que costuma se pensar, o Brasil é um pais em que a participagdo
da administragdo publica na ocupagio total é relativamente baixa. O grafico 1 abaixo
mostra que, em 1990, em 19 dos 22 paises da OECD esta participagio era mais elevada
que no Brasil - as exceg¢des ficando por conta de Japdo, Suica e Luxemburgo. Em paises
como a Fran¢a ou a Austrilia, ela era quase o débro, e na Suécia quase o triplo.

Isto embora esta participagdo, no Brasil, tenha aumentado significativamente - e
de forma praticamente continua, de 11% a 12,50%, ao longo da década de 80 (como se vé
no grafico 2). Esta tendéncia, alids, ndo se verificou unicamente no Brasil: ela também se
deu, e até de forma mais acentuada, em paises como Portugal, Austria, Fran¢a, Finlandia
e Noruega. Em outros, como Australia e Reino Unido, em que reformas de cunho neo-
liberal promoveram mudangas no sentido contrdrio, esta participagdo continuava, em
1990, muito mais alta que no Brasil: 19,2% e 23%, respectivamente.

Grafico 1

Evolugdo da part. da AP no emprego
total na década de 80; varios paises

Fontes: OECD Historical Statistics e PNAD/IBGE.
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Gréafico 2

Participacio da Administragdo Puablica
no emprego total
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Fonte: PNAD/IBGE.

Grafico 3

Participac¢io da Administragio Publica no
emprego total por nivel educacional
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Fonte: PNAD/IBGE.



e a(g:giac;::;;sgztzza:dnrﬁt;ri:frs:nﬁtz qt}glpos foi possivel fazer a partir~de nossos dado's
¢.2.45 HOla aufhents significas sa publica como‘ um todo na ocupagao t.otal no Brasil

. _ mente com o nivel educacional. Ou seja, ela tende a
ser muito mais elevada para os trabalhadores qualificados que para os n@o-qualificados: o
grafico 3 acima mostra que, no inicio da década de 80, ela era de cerca de 10 vézes maior
para os que - de alguma forma - haviam atingido o ensino universitario que para os que
ndo haviam completado sequer um ano de estudos.

Este mesmo gréfico mostra ainda, porém, que ao longo da década de 80 esta
tendéncia se inverteu ligeiramente, visto que a importéncia relativa do setor diminuiu
para os mais qualificados e aumentou para os menos qualificados. Isto ndo foi suficiente,
entretanto, para reverter o quadro descrito acima.

2.1.2 - Composic¢io do emprego

A administragdo publica, de fato, € muito mais intensiva em capital humano que o
restante da economia, que podemos denominar, de forma grosseira, como “setor
privado",l como pode se ver no grafico 4. Mais da metade dos funcionarios publicos tem
9 ou mais anos de estudo, o que pode ser considerado excepcional em um pais onde o
niimero médio de anos de estudo da PEA ocupada ndo chega a 3.

Graéfico 4

Diferenca entre o participagio no emprego da Administragio
Publica e do resto da economia por nivel educacional
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Fonte: PNAD/IBGE.
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Embora este residuo compreenda também as empresas estatais, as quais, no entanto, tem uma participagdo
na ocupagio total de apenas cerca de 2%.



empregf):n;o:agls lc’:oasgf;lc::gzzr cde trabalhadores com mais de 11 anos de estudo no
a de 20 pontos percentuais mais elevada e a dos
analfébetos 20 pontos percentuais maijs baixa que no resto da economia. No que diz
respeito aos trabalhadores com qualificagdo intermedidria e, mais particularmente, aos
com de 5 a 8 anos de estudo, por outro lado, a participagdo era a mesma nos dois setores.
Ao longo da década de 80, no entanto, a administragdo publica foi paulatinamente
se tornando mais parecida com o resto da economia no tocante a composi¢dao do emprego.
Tomando-se o periodo de ponta a ponta (grafico 5), constata-se que o setor se
tornou mais intensivo tanto em trabaihadores de qualificagdo muito baixa quanto nos
mais qualificados. Como contrapartida, a participagio dos niveis intermedidrios caiu
significativamente.

Grafico 5

Participagdo de cada nivel educacional
no emprego da administrag@o publica
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Eonte: PNAD/IBGE.
2.1.3 - Geragio de emprego

A administragdo publica contribuiu mais de 16% a geragdo de empregos na
economia como um todo ao longo do periodo (grafico 5 abaixo), aumentando, como
vimos acima, sua participagdo no emprego total. Isto poderia estar sugerindo que o
governo tenha decidido adotar uma politica contra-ciclica de contratagdo de recursos

humanos, visando atenuar os custos sociais do ajuste macroecondmico em curso durante
este periodo.



.Como. acabamos de mostrar, entretanto, o emprego do setor se tornou muito
menos mte.n51.vo em trabalhadores com de 5 a 8 anos de estudo - que nio apenas foi o que
mais contribuiu nestes anos a expansio da PEA como também foi o que mais padeceu 0s
custos dos sobressaltos da economia em termos de saldrio real e de probabilidade de
desemprego neste periodo.2 O setor contribuiu apenas 6,2% na criagdo de novos postos
de trabalho para este tipo de trabalhadores. Como se vé no grafico 6, sua contribuigdo foi
particularmente importante, neste aspecto, para os trabalhadores das extremidades do
espectro educacional - e sobretudo para os menos quaificados.

Grafico 6

Contribui¢do da administragdo publica
a geragdo de empregos; 1981-1990

Fonte: PNAD/IBGE
2.2 - Renda
2.2.1 - Salario real

Outra crenca generalizada ¢ a de que a administragdo publica paga salarios
exorbitantes em relagio aos do setor privado. O saldrio médio do sctor ao longo da
década de 80 como um todo, de fato, se mostrou 45% acima daquele pago pelo resto da
economia (tabela 1). Trata-se, todavia, de um diferencial nio controlado por nenhuma das
caracteristicas produtivas dos trabalhadores dos dois setores quando - como vimos acima
- os da administragdo publica tendem a ser muito mais qualificados que os demais.

* Como mostram Amadeo et alli (1993).



Controlando- iri . .
0-S¢ 0s saldrios reais médios de cada setor pelo nivel educacional,

Percebe-;e que Oddlferen.mal €ntre ambos, neste mesmo periodo, tendeu a ser uma fungdo
Inversa do grau de qualificagdo do trabalhador: ele foi positivo para os “analfabetos™ e

n?gatlvo para todos os demais niveis educacionais - e t0 mais negativo quanto maior o
nimero de anos de estudo.

Tabela 1
Indicadores da evolugdo do salario real na administragdo publica
e R T R e T e e e e e T
Diferencial” 15.02 -4.68 -2.64 -37.07 -38.79 33.07
“Asalireal’ -33.91 -18 85 -18.11 6.17 0.54 2.56
“volatilidade” | 350 NEAT] 2048 20.49 51,11 -33,41

Fonte: PNAD/IBGE.

O grafico 7 abaixo ilustra a evolugdo destes diferenciais ao longo da década. Nele
se vé que, em 1981, a administrag@o publica tendia nitidamente a pagar seus funcionarios
de baixa qualificagdo muito acima do setor privado e fazia o oposto com os muito
qualificados.

Grafico 7

Diferenciais de renda entre a Administragao Publica
e o resto da economia por nivel educacional
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Fonte: PNAD/IBGE.

3 . Y P T . s BR K H
Diferencial médio entre o saldrio real médio da administragdo publica e o do resto da economia ao longo
da década de 80.

* Variagdo do salario real médio do setor entre 1981 e 1990.

5 " S ” . . . g0 . » .
A volatilidade™ do salario real médio do setor em relagdo ao do setor privado esta aqui expressa pela
diferenca (%) entre o o coeficiente de variagdo desta variavel nos dois setores no periodo 1981-1990.




econom.]i:,er:néjzr?t’oelg I:iai%:rvei :ile?juco qt:la_liﬁcados da mesma forma que o.resto'da
Tgnifcativamente. A capacidade do § e §alar11_os dos muito quahﬁcfa.dos hav1.a caido
ume* Mncso posiiiva do gray do irlStunciorlla 1smo de preservar o salario rerfll.fm de fato

rucdo: enquanto, por exemplo, o salario real dos
trab'alhadores com menos de 1 ano de estudo se reduziu em mais de 1/3 ao longo do
periodo, o daqueles com mais de 11 anos de estudo permaneceu praticamente inalterado,
enquanto o salario real médio do setor registrava uma queda de 2,56%.

O diferencial de salarios destes ultimos em relagdo a trabalhadores de igual
qualificagdo no setor privado, contudo, permaneceu fortemente negativo; cabe portanto
explicar porque razio a administragdo publica continuou exercendo um consideravel
poder de atragdo sobre estes trabalhadores, visto que ela foi responsavel - como vimos
acima - pela criagdo de cerca de 1/3 dos novos postos de trabalhos a eles destinados neste
periodo. Uma possivel explicagdo se encontra na ultima linha da tabela 1: os salarios
destes trabalhadores tenderam a ser muito mais baixos na administragdo publica que no
resto da economia, mas eles foram também muito mais estdveis, o que pode permitir uma
maior seguran¢a no planejamento dos gastos - sobretudo em um periodo marcado por
fortes turbuléncias macroeconémicas como o que € estudado aqui. Pode-se presumir. em
outras palavras, que os trabalhadores mais qualificados do setor abriram mdo de uma
parcela da renda a que teriam feito jus no setor privado em prol de uma menor

inseguranca em relagdo a trajetéria de seus rendimentos.

2.2 - Geragio de renda

Combinando-se, enfim, os dados relativos a evolugdo dos salarios do setor com os
de sua participagio na geragdo de empregos, obtivemos sua participagdo na geracdo de
renda. Os resultados sdo reproduzidos no gréfico 8 abaixo.

Nele sobressai que a administragdo publica foi responsavel por mais de 1/5 do
total da renda do trabalho gerada ao longo da década como um todo. Para os
trabalhadores com menos de 1 ano e para aqueles com mais de 11 anos de estudo, esta
proporgio superou os 30%; ela chegou a apenas 6,2%, todavia, para os trabalhadores que
tinham de 5 a 8 anos de estudo.

Cabe ressaltar, comparando os gréficos 6 e 8, que o setor foi relativamente mais
importante na geragdo de renda que na de emprego, o que deve ser atribuido,
essencialmente, as carateristicas da composi¢do de sua mao-de-obra.

6 g B .
Isto sem contar que os trabalhadores do setor também contaram. em sua maioria, durante este periodo,
com a garantia da estabilidade no emprego, que evidentemente ndo existia no setor privado.



Grafico 8

Contribuicio da administragdo publica
na geracdo de renda; 1981-1990

Fonte: PNAD/IBGE.
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3 - Anilise dos sub-setores da administragdo publica

Desagregamos, nesta segdo, a administragdo publica nos doze sub-setores
enumerados na introducdo deste trabalho e analisamos as caracteristicas e o0
comportamento de cada um ao longo do periodo em relagdo ao conjunto do setor.

3.1 - Emprego
3.1.1 - Estrutura do emprego
3.1.1.1 - Participa¢io de cada sub-setor no emprego da administragiio piblica

A tabela 2 mostra o peso relativo de cada sub-setor no emprego da administragdo
publica como um todo, por nivel educacional.

Vé-se. antes de mais nada, que em 1981 os cinco sub-setores com maior peso no
emprego total do setor eram, respectivamente, “ensino”, “energia, gas e dgua”, “servigos
administrativos municipais”, “saiude” e “servigos administrativos estaduais”, ao passo que
“poder legislativo” & “autarquias” eram os dois com menor participagdo. Chama a atengao

3 fato de que praticamente 1/3 dos funciondrios publicos estivessem ligados ao sub-setor
e “ensino”.
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O topo deste ranking se alterou consider

et e P o ? avelmente ao longo da década. O
ensmo’ manteve a dianteira, aumentando inclusive y

F s ok A e 0 Inc sua participagdo no emprego total do

S B ' a ordem de seqiiéncia de seus seguidores, que passou a ser:
servigos administrativos municipajs” “servi ini i ’ i

eneadtd B el 1pais”, “servigos administrativos estaduais™, “saude” e

4 “g - 8 agua-. sta mudanca pode ser atribuida tanto ao aumento do peso relativo
os “servigos administrativos estaduais” e sobretudo municipais quanto a uma queda

bast.arfte af:entuac_ia do sub-setor “energia, gis e dgua”. Os dois sub-setores com menor

participagao continuaram sendo “poder legislativo” e “autarquias”.

Tabela 2
1990 | 1988 {1990 | 1981 [1990 | 1 ) 1996 | 1983 1990
‘Previdéncia 1.10 105 112 194 366 219 3 48 335 S 66 $03 336 319
Smide $ 6 59 184 9.11 159 11$7 10 82 661 7 749 683 842 724
"Ensino. 1502 1960 | 2411 27 61 1973 2132 | 4077 | 3798 4 446 3207 1365
Poder legisl. 060 018 056 076 098 145 108 192 137 703 095 155
'Justig‘n-:;" et 0 55 000 138 071 36l 207 3Bl 528 458 S14 32 2 86
Serv.Adm.Fed. 3] 140 460 178 $37 235 568 275 748 552 79 316
Serv.Adm.Est: o ] 93 785 804 805 659 845 770 892 974 1029 813 897
:Scn‘.:.;d.tﬁ.Mnnic. 2491 5271 2119 3714 10.69 19 42 632 1012 470 706 1110 1970
'}Xutnrquin N 037 038 021 0 0% 049 048 092 02] a 56 aal 044 029
';FOFCRS Armadas-.-‘ J o6 0135 404 183 1.72 957 927 786 429 q28 708 S 60
Policia 218 108 799 387 14 60 [IRE 736 CXE 04 387 793 692
EEnerg. ga's &ﬁgun 3040 117 1766 8 66 10 94 1041 7136 607 570 $ 14 11136 719
Tota! S g 100 00 100 00 100 00 160 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00 100 00
Fonte: PNAD/IBGE. &

O sub-setor que registrou o maior aumento de sua participa¢do no emprego (quase
7 pontos percentuais) foi “servigos administrativos municipais”; a maior queda (quase 4
pontos percentuais) foi a de “energia, gas e agua”.

No que diz respeito aos “servigos administrativos municipais”, note-se que a sua
participagdo no emprego de funciondrios piblicos aumentou para todos os niveis
educacionais. Este fenémeno certamente deve estar ligado ao enorme aumento do nimero
de municipios verificado sobretudo a partir da implantagdo da “Nova Republica”, em
meados da década. Ele foi particularmente intenso para aqueles com menos de 1 ano de
estudo, onde a importéncia relativa deste sub-setor mais do que dobrou, donde podemos
deduzir que ele foi o principal responsavel pelo desempenho da administragdo publica na
geragdo de empregos para este tipo de trabalhadores que destacamos acima.

Também merece ser registrado que o aumento do peso relativo do “ensino” se deu
sobretudo nos niveis de escolaridade mais baixos. Ou seja, o aumento do tamanho
relativo do setor parece ter se dado de forma concomitante a uma deterioragdo da
qualidade média dos servigos que presta.



Observe-se
A ne. em re, por fim, um csmtraste marcante entre sub-setores cuja importidncia
escalh s ( p gcl total da administragdo publica tende a aumentar com o nivel de
CO idBneia . . ) . _
mo “previdéncia”, “poder legislativo”, “justica” e - embora nio de forma

g (13 . » ‘“ ’ k2]
cont}npa, .ensmo e. .Saflde ) € outros em que ocorre exatamente O oposto (“servigos
administrativos municipais” e “energia, gas e agua™)

relativ

3.1.1.2 - Composi¢do do emprego de cada sub-setor por nivel educacional

Os graficos 9.a a 9.e ilustram a composi¢do do emprego dentro de cada sub-setor
da administragdo publica em termos de niveis educacionais. A partir deles, é possivel se
deduzir que:

e o0s “servigos administrativos municipais”, ou seja, o sub-setor que - como
vimos acima - mais aumentou seu tamanho relativo dentro da administragido
publica como um todo, é de longe o setor que emprega proporcionalmente
mais trabalhadores pouco qualificados (grafico 9.a e 9.b). Esta tendéncia se
exacerbou, ao longo da década, no que diz respeito aqueles com menos de 1
ano de estudo;

e ha uma diferenga nitida entre a qualidade - medida pelo grau de escolaridade -
dos servidores das esferas federal, estadual e municipal;

e as tendéncias registradas na se¢do 2 quanto a diminui¢do da importdncia
relativa dos trabalhadores com de 1 a 4 anos de estudo e ao aumento da dos
com mais de 9 anos foi acompanhada por todos os sub-setores;’

Gréfico 9.a

Participagdo dos trab. com menos de
| ano de estudo no emprego

Fonte: PNAD/IBGE.

7 3 (1] 1A Ay Y3 N "
Com as excegdes de “previdéncia”, para os trabalhadores com de 1 a 4 anos de estudo, e de “autarquias
paraosde9all.



Grafico 9.b

Participacdo dos trab. com de 1 24
anos de estudo no emprego

Fonte: PNAD/IBGE.

Grifico 9.c

Participagdo dos trab. com de 52 8
anos de estudo no emprego

Fonte: PNAD/IBGE.



Griéfico 9.d

Participacao dos trab. com de9a 11
anos de estudo no emprego

Fonte: PNAD/IBGE.

Grafico 9.e

Participagao dos trab com mais de 11
anos de estudo no emprego

Fonte: PNAD/IBGE.

os sub-setores que - tomando-se o periodo como um todo - resultaram ter um
viés mais acentuado ao emprego de trabalhadores mais qualificados, como
“Justiga™, “servicos administrativos federais” ou “previdéncia” apresentaram.
como vimos acima, uma importincia decrescente no emprego total da
administragdo publica.
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3.1.1.3 - Sintese

A tabela 3 abaixo sintetiza as informacdes da tabela 2 e dos graficos 9.aa 9.e.

. ] Tabela 3

Corn‘p.(.)swap }d° emprego na administragdo publica por sub-setor e por nivel educacional: 1981 e 1990
i b I a4 S 8 Daltl o> 11 007 Total o

1988 1 1996 1198+ 1996 | {987 | 19901 4981 | 1990 1981 | 1990 | 1981 ] 1998
Previdéngia 006 006 026 038 075 ol 093 101 136 134 336 510
Satde: 016 012 212 149 237 188 177 233 180 182 g 42 774
cEnsing wen 032 114 561 S a2 104 T8l 1091 11 45 170 68 1 84 3707 33 65
Poder fegisl. 000 002 013 015 F 026 028 Gs8 013 CEN 095 T35
Justica . : 003 000 012 014 073 037 102 699 T10 137 321 286
Serv.Adm.Fed.: 031 008 107 013 110 042 752 083 179 147 579 316
Scrv.Adm. Est, 0 s 043 187 KD T3S 151 206 769 734 FEZ] T3 597
Serv.Adm. Munic, 136 302 193 7.29 219 347 169 305 113 188 1130 18 70
“Autarquia 002 002 005 ool 010 008 014 007 012 011 (R 029
“Forcas Armadas 020 002 094 016 740 T71 248 237 T03 E] 708 560
Pollcin o1 006 186 016 799 310 T97 297 097 T03 703 §92
Enecrg. gis &fgua 166 0 o3 ER]] 170 224 186 197 183 137 137 1136 739
Total BRReRITE 546 NG 2327 156 2048 1787 3616 3015 2903 76 63 10000 | 10060

Fonte: PNAD/IBGE.
3.1.2 - Gerac¢io de emprego

O grafico 10 abaixo ilustra a importdncia relativa de cada sub-setor da
administragdo piiblica na geragdo total de emprego do setor como um todo entre 1981 e

1990.

Griéfico 10

Contribuigdo de cada sub-setor 3
geragdo de empregos da AP, 1981-1990

Ensino

Serv adm. mun.
Serv. adm est. |
Saude T

Policia T

Forgas armadas |
Previdéncia |
Poder legislativo |
Justica |
Energia, gas e dgua |
Autarquias |
Serv. adm. fed

sub-sctor

-10
(%)

Fonte: PNAD/IBGE.



Os pontos que sobressaem sio:

° oS 13 . 0 O . .
Servi¢os administrativos federais” sio o tGnico setor que contribui

negati :
j24 1Yamente, eém outras palavras, o emprego deste sub-setor resulta ter
encolhido ao longo deste periodo:; e

® 0 sub-set i ibuiu 3 5 ; ) 5
: Or que mais contribuiu & geragdo de emprego foi “ensino”, o que ndo
¢ surpreendente - dado o tamanho relativo do setor. Ele foi acompanhado de
perto, contudg, pelos “servicos administrativos municipais”, que - como
re’ssaltamos acima - foi o sub-setor cujo peso relativo mais aumentou durante a
década de 80.

Esta gnahse sera aprofundada numa préxima versio deste artigo, detalhando-a por

nivel educacional.

3.2 - Renda
3.2.1 - Estrutura de salarios

Voltamos agora nossa aten¢@o para o estudo dos diferenciais de salarios existentes
entre os diferentes sub-setores da administragdo publica. Baseamos nossa andlise nas
tabelas 4 e 4’ abaixo.

Uma primeira constatagio a se fazer é a de que - tanto em 1981 quanto em 1990 -
os trés sub-setores que melhor remuneram seus funciondrios sdo “justica”, “poder
legislativo™ e “servigos adminitrativos federais”. A primeira vista, isto de certa forma se
justifica, dado’ que nos trés setores pudemos observar uma tendéncia a uma relativa
intensidade em mao-de-obra mais qualificada. Ha de se observar, contudo, que setores
com caracteristicas semelhantes no que diz respeito & composi¢do do emprego por niveis
educacionais ocupam posigdes bem diferentes nesse ranking: € o caso de “previdéncia”,
“saude” e, sooretudo, “ensino”.

A situagio deste tltimo sub-setor € calamitosa. As tabelas 4 € 4’ mostram, de fato,
que, em 1981, ele tendia a remunerar os trabalhadores de qualquer nivel educacional
abaixo de todos os demais. Seu salario médio s6 superava o dos *“servigos administrativos
municipais” em fungio do enorme diferencial de capital humano nos dois sub-setores.
Este quadro praticamente nfo se alterou em 1990: se o sub-setor “justica” consta
remunerar menos ainda os trabalhadores com que ndo completaram sequer 1 ano de
estudo, ha de se notar que a sua participagdo no emprego deste tipo de trabalhadores €
estatisticamente irrelevante (como sobressai dos dados apresentados na sub-se¢do 3.1).
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Tabela 4
Es ; - .
trutura de salénosj n.a adml.m'stracao publica por sub-setor e por nivel educacional
‘(Tnf.dla/admlnlstra¢§o piblica = 100): 1981 e 1990

e BT N v B o e : . o
1981 | 1998 198: T ‘:999 V'igsfa ?9% "199 S T . oo

? -198%-].1998 1984 1990 1981 7] 1998

Previdéncia: sogl 2591 s8 a3 5308 7341 77 60 88 71 10679 | 18294 [ 25384 11991 150 70

S 3829 2791 4395 S0 28 513 5403 6706 6798 17595 [ 20599 %0 66 9241

2601 18 86 27 32 37.50 15 22 28 53 S8 78 32 64 13755 | 13898 75 70 7428

Poder legis 12392 | 339G 94 38 1776 | 10444 | 11086 | 12783 [ 14418 | 31943 | 37827 | 18489 | 21607

Justion 2959 16 85 7544 12437 | 10000 | 8289 11833 | 12831 | J0S<a | 3%612 | 17339 | 23123

ServiAdm Fed. i ff 3536 66 27 XX 8196 | 10992 | 9616 | 12646 | 11971 | 2672a | 24702 | 14952 | 170 a2

Serv.Adm.Est, 5593 3342 64 45 5943 3032 6549 1969 10674 | 21279 | 24799 | 11567 | 13099

Serv.Adm. Munice. | 3636 22131 5137 I8 84 6003 4911 6728 66 94 199 90 198 S1 68 47 $8 69

Autarqaia . | V78 a9 50 07 7793 716 68 89 5133 664 | 22834 | 18251 | 11745 | 12128

Forcas Armadas . 36 96 76 44 ITRE) S0 80 5712 5020 TIOI8 | 10587 | 31459 | 24936 | 11626 [ 11428

Policia. - - 5028 4193 38 75 10273 | %613 9723 11570 | 11009 | 21639 | 27884 | 11326 | 12976

Energ.gas &4igua 3963 [EEE) 6783 6774 10068 | 9180 15033 | (3118 | 39468 [ 26001 | 12409 | 12299

Total 3857 7616 $3 21 2132 7167 60 23 85 91 8272 79908 | 20319 | 10000 | 10000
Fonte: PNAD/IBGE.

Tabela 4'
Ranking salarial dos sub-setores da administragiio publica
el i 1 98 1 i e £V ) s EEN R

T 1ad | 528 [ 9atl | >11 T 1ad | Sa8 [0ait ] =11 | Tot

LEG SAF EGA EGA SA? JUST LEG LEG LEG JUST

POL LEG LEG LEG EGA LEG POL EGA JUST LEG

JUST EGA SAF FA POL POL SAF JUST POL SAF

EGA JUST JUST JUST. AUT SAF EGA SAF EGA PREYV

SAE POL POL SAF LEG AUT JUST AUT PREY SAE

SAF SAE FA AUT SAE EGA PREYV POL FA POL
SAU PREYV PREV AUT POL SAU SAE ALUT PREV SAE EGA
ALT SAM AUT SAE SAE FA PREY SAE SAE SAF AUT
SAM ALT FA PREV SAM POL PREYV FA SAU FA SAU FA
SAF SAU SAM SAM PREV SAU SAM SAU FA SAU SAM SAU
JUST FA SAU SAU SAU ENS ENS SAM SAM SAM AUT ENS
ENS ENS ENS ENS ENS SAM JUST ENS ENS ENS ENS SAM

Fonte: tabela 4 acima.

Outros pontos interessantes a serem ressaltados séo:

e em 1981, o “poder legislativo” era o sub-setor que melhor remunerava, em
média, os seus funcionarios, o que se devia sobretudo a maneira em que ele
pagava aqueles com 4 ou menos anos de estudo. Em 1990, ele perdeu a
cabeceira do ranking, apesar de ter se tornado o que mais remunerava todas as
faixas de trabalhadores com mais de 4 anos de estudo;

e 0s sub-setores que mais melhoraram sua posi¢do no ranking entre 1981 e 1990
sdo “policia™ e “servigos administrativos estaduais” (+3); e

e aquele que mais piorou (-3) foi “energia, gds e dgua”.
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3.2.2 - Folha de salarios

S < :nicgs:oier::;:?zsngz iliggllineis]trgaggo publica como um tgdo aumentou mais (_ie
e i » 0 que seguramente dificultou a manutengio
do equilibrio or¢amentario do setor publico num periodo marcado por uma relativa
estagnacdo da atividade econdémica e pela paulatina deterioragio da capacidade de
arrecadagdo tributdria acarretada pela aceleracio inflacionaria que também o caracterizou.
Nosso objetivo aqui é o de investigar quais os principais determinantes deste fenédmeno.
A tabela 5 ilustra a estrutura da folha de salarios em 1981 e em 1990. E possivel
se observar, nela, que os dois sub-setores que mais aumentaram seu peso relativo na folha
de salarios foram “servigos administrativos municipais” (+ 3,28 pontos percentuais) e
“servigos administrativos estaduais” (+ 2,35); ja os que mais diminuiram foram “energia,
gas e agua” (- 5) e “servigos administrativos federais”. Estas varia¢des sdo condizentes
com as das participag¢des destes sub-setores no emprego total da administragdo publica.

Tabela 5
Composigdo da folha de salarios da administracdo publica
por sub-setor e por nivel educacional (total/administraco publica = 100): 1981 e 1990

sl oo tad v o 5a8 L 9atho e > e Total

: 1081 ] 1990 | 1981 | 1990 | 1981 | 1990 | 1981 | 1990 | 1981 | 1996 | 1981 | 1990

Pfe"idéncia 003 002 01Ss 020 056 011 080 108 249 339 40] 499

Sﬂﬁde SR s 014 Q06 104 078 126 102 119 149 117 374 679 718
Ensiﬂ{)" Sl 021 021 155 122 142 109 641 603 14 69 16 4§ 2428 2500

-‘Eode’. Iegisl, i i 000 0.01 01 018 021 028 0136 LR 105 204 178 3N
Jus“cﬂ : ; i 001 000 024 D17 LIRX] 010 121 126 317 487 § 87 66l

S'cho.‘\dm.Fed., : oll 006 064 0219 121 041 192 099 478 Jod 8 66 538

Scrv.r\an!-ES(' ¢ 028 o1s 120 094 109 099 (KR 287 498 680 940 178
Scrv.Adm.Munic. 0 50 067 28) 283 132 170 (L] 24 223 37 774 10 9§

“Autarquia oo (] 001 002 00l 007 005 013 008 018 020 CH] 038
ForcasArmadas’ . 009 oul 045 018 167 0186 274 251 324 284 820 640

Po"da ; 3 :1.-_‘-: 006 00) 16% 078 2184 204 228 3127 210 286 8§98 897

Bnerg. gés &ﬁg a 066 038 279 118 23§ 17 286 240 £43 388 1409 909

Tﬂfa" e s 21 150 1218 870 1468 10 76 29 2494 47 88 8410 100 00 100 00

Fonte: PNAD!/IBGE.

O grafico 11 abaixo mostra o ranking dos sub-setores que mais contribuiram ao
aumento da folha de salarios do setor, liderado por “ensino” e “servigos administrativos

municipais’.

18



Grafico |1

Participagdo (%) de cada sub-setor
No aumento da folha de sal. da AP

Fonte: PNAD/IBGE.

Repare que estes mesmos sub-setores sdo 0s mesmos que mais participaram da
geragdo de empregos no setor - sendo que suas contribui¢des neste dltimo aspecto foram
consideravelmente mais elevadas que na geragdo de renda. Isto se explica pelo fato destes
também serem os dois que remuneram pior os seus funciondrios.
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4 - Conclusio

Segundo.o's resultados das tabulages da PNAD/IBGE que analisamos neste
trE’:lba]hO, a administragdo publica gerou 2,5 milhdes de novos empregos ao longo da
década .de 80,. 0 equivalente a 16% da geracdo total de novos postos de trabalho na
economia brasileira neste mesmo periodo. Sua participag@o na ocupagdo total cresceu de
11% em 1981 para 12,5% em 1990. Ainda assim, entretanto, o Brasil ainda se
caracterizava - desde uma perspectiva internacional, em 1990 - como um pais em que a
participagdo do setor € bastante baixa.

Nossos dados indicam que este crescimento do emprego no setor nio pode ser
interpretado como um comportamento contra-ciclico propriamente dito, visto que o perfil
da maioria dos trabalhadores contratados nd3o coincidiu com o daqueles que mais
contribuiram ao crescimento da PEA e que mais foram prejudicados pelos sobressaltos da
economia durante este periodo. O setor se tornou menos intensivo em trabalhadores de
qualificagdo intermedidria e mais intensivo ainda naqueles de alta qualificagdo.

Pudemos constatar, de fato, que a qualidade dos empregados da administrag@o
publica - medida pelo grau de escolaridade - é muito superior a do restante da economia,
embora o setor tenda a remunerar seus trabalhadores mais qualificados bem abaixo do
“mercado”. Em 1990, mais de um quarto dos funcionarios publicos haviam ingressado na
universidade, quando o nimero médio de anos de estudo da PEA ocupada como um todo
ndo chegava a 5. '

Pode-se dizer, por outro lado, que a atuag@o do setor enquanto empregador tende a
reduzir a desigualdade de renda, no sentido em que o leque salarial entre trabalhadores
qualificados e nio qualificados € mais baixo que no setor privado. Ha de se ressaltar,
contudo, que este tendeu a aumentar durante o periodo, em fun¢@o das pesadas perdas
salariais sofridas pelos menos qualificados.

Uma analise mais desagregada nos permitiu descobrir que os “servigos
administrativos municipais” tiveram uma participagdo decisiva na evolu¢do do emprego
do setor, sobretudo a partir de meados da década, coincidindo com a onda de criagao de
municipios gerada pela “Nova Republica”. Este sub-setor aumentou consideravelmente
seu peso relativo no emprego total e na folha de salarios da administragdo publica como
um todo, sobretudo no que diz respeito aos trabalhadores de menor qualificagdo, embora
ele seja aquele que pior remunera - em média - seus funcionarios.

Outro resultado importante a que chegamos € o de que o “ensino” foi, tristemente.
de ponta a ponta da década, o sub-setor que pior remunerou os funcionérios piblicos de

qualquer nivel de escolaridade.

Verificamos também uma grande heterogeneidade na composi¢do da forca de
trabalho nos diferentes sub-setores que compoem a administragdo piblica. Vimos, entre
outras coisas, que o grau de escolaridade é superior nos “servi¢os administrativos
federais” que nos “estaduais”, o qual, por sua vez, também supera o registrado naqueles
“municipais”. Este resultado indica que talvez seja preciso relativizar o discurso do
“quanto mais decentralizado, mais eficiente” no tocante & implementagdo de politicas
publicas, sobretudo tendo em vista que o atual desencanto em relagdo a eficacia da esfera
federal se da depois de uma década em que o nivel de emprego deste sub-setor se retraiu.



Isto tudo nos faz pensar que a ineficiéncia do setor piiblico no Brasil nio se deve
ao fato de que 6’315’. empregue muito ou mal, ou ainda a que ele pague salarios exorbitantes
a seus funciondrios. O problema parece passar muito mais pela ma gestdo dos recursos
humanos uma vez que estes ja ingressaram no setor, o que inclui, evidentemente, a
questdo salarial. ‘ :

Eventuais reformas, portanto, deveriam encaminhar-se mais no sentido de alterar
o quadro institucional que rege o estatuto dos servidores e a articulacdo das diferentes
esferas que compoem a administragdo piblica do que naquele de simplesmente se reduzir
o tamanho do setor.



Referéncias Bibliograficas

;;madeo,A Egv\:ar{ij, Ricardo Barios, José¢ Marcio Camargo, Rosane Mendonga, Valéria
ero e~ ndre Uram (1993): “Human Ressources during Adjustment”, Tex ara
Discusséo Interna n. , IPEA, Rio de Janeiro. S

Bl'ank, Rebecca M. (1985): “An analysis of Worker’s Choice Between the Public and
Private Sectors, Industrial and Labor Relations Review, n. 38

. (1993): “Public Sector Growth and Labor Market Flexibility: The
United States VS. The United Kingdom”, NBER Working Paper Series n. 4339,
Cambidge MA.

Ehrenberg, Ronald G. and Schwarz, Joshua L. (1986): “Public Sector Labor Markets”, in
Ashenfelter, Orley C. and Richard Layard (eds.): “Handbook of Labor Economics”, vol.
2, North-Holland, Amsterdam.

Engelen-Kefer, Ursula (1990): “International Labour Standards and Economic
Development: The Role of Public Labour Administration”. Labour and Society, vol. 15,

n. 1, 1990.

Freeman, Richard B. (1987): “How do Public Sector Wages and Employment Respond to
Economic Conditions? in Wise, David A. (ed.): “Public Sector Payrolls”, Chicago

University Press, Chicago.

Heller, Peter S. and Tait Alan A.(1993): “Government Employment and Pay: Some
International Comparison. IMF Occasional Paper, n. 2, Washington D.C.

OECD (1982): “Employment in the Public Sector”, Paris.

Rose. Richard. (1985) “Public Employment in Western Nations™, Cambrigde University
Press, Cambridge.

Pederson, P. J. Schimidt-Soreson. J. B. Smith, N. And Westergard-Nielsen, N. (1990):
“Wage differentials Between the Public and Private Sectors”, Journal of Public

Economics. n. 41.

Urani, André (1995): “Tendéncias Recentes da Evolugdo da Ocupagio no Brasil”, in
Zylberstajn, Hélio (org.): “O Trabalho no Brasil no Limiar do Século XXI", ABET/OIT,

1995 (no prelo).




