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1. INTRODUCAO o

Este texto sintetiza os principais resultados das analises sobre os vinculos ativos e formais de
trabalho no setor publico brasileiro, de 1986 a 2017. O principal objetivo é contribuir para uma
compreensao mais refinada das caracteristicas, diferencas e trajetérias de evolucao dos diferentes niveis
federativos e Poderes da administracao publica brasileira e como se desenvolveram as capacidades do
Estado Brasileiro nas Ultimas trés décadas.®

Embora nosso arranjo republicano se assente em trés niveis federativos e Poderes independentes, as
distincoes dai advindas sao frequentemente desconsideradas, tratadas de modo genérico, ou o nivel
federal é tomado como nacional e considerado a unidade tipica e representativa do setor publico do
pais. Hoje, contudo, o funcionalismo publico federal representa apenas 10% dos vinculos de
trabalho no funcionalismo nacional. Ao tomar esta parte pelo todo, o resultado é uma compreensao
distorcida — na melhor das hipdteses, parcial — sobre o setor publico. Tais distorgoes influenciam o
debate sobre como aprimorar as capacidades do Estado e aumentar a qualidade das politicas e dos
servicos aos cidaddos.*

Exceto quando houver mencao explicita, os dados se referem aos vinculos no funcionalismo publico e
incluem servidores ativos civis e militares, abrangendo integrantes das Forcas Armadas, policiais e
bombeiros2 . A inclusdo dos militares nesse painel de dados é um aspecto a salientar, por ser raro inclui-
los em analises sobre a forca de trabalho do setor publico.

As secoes subsequentes descrevem e discutem os principais padroes e tendéncias na ocupacao do
setor publico, considerando os niveis federativos — municipal, estadual e federal — e os Poderes -
Executivo, Legislativo e Judiciario. A secao conclusiva resume os argumentos e elenca alguns aspectos
das narrativas correntes sobre o setor publico que, a luz dos dados aqui apresentados, podem ser
revistas ou reconsideradas. No apéndice, resumimos a metodologia empregada para construir
informacodes seguras da série anual.
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Fonte: Relagdo Anual de Informagdes Sociais/Ministério da Economia (RAIS/ME).
Elaboracéao e calculos: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.

2. EVOLUCAO NO TOTAL DE VINCULOS DO SETOR PUBLICO
E PRIVADO 4_,

Uma das mais importantes tendéncias observadas nos dados sobre a evolugcao do total de servidores
publicos do pais é a ampliacado do nimero absoluto de servidores, de 1986 até 2014, mas uma
estabilidade em relacao ao percentual de ocupados no mercado de trabalho nacional.

De 1986 a 2017, o total de vinculos formais de trabalho do pais -- incluidos os setores publico e privado
— aumentou 97%, de aproximadamente 33 milhdes para 66 milhdes, mas o apogeu ocorreu em 2014,
com o registro de 76 milhdes de vinculos (128%, em relacao a 1986). A partir de 2015, o mercado de
trabalho se retraiu em mais de 10 milhdes de vinculos. No setor publico, o total de vinculos aumentou
de aproximadamente 5,1 milhoes para 11,4 milhoes, de 1986 a 2017 (grafico 2) - sem incluir as
empresas publicas, cujo total declinou ao longo do tempo 8. A expansdo global no setor publico foi,
portanto, de 123% em relacado a 1986, com crescimento médio anual de 2,5%.
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No setor privado — formal — houve expansao de 95% no total de vinculos (grafico 3). Dois aspectos
precisam ser considerados. Primeiro, no setor privado parte da expansao do mercado pode ocorrer no
trabalho informal, que nao é captado na base da RAIS utilizada nesta andlise. De fato, desde 2015, as
contratacdes informais tém se expandido (Ipea, 2015, p. 15; 2018, p. 24-25),” O segundo aspecto é que
o setor privado reage de forma mais direta as intempéries da economia e, com a crise econémica em
que o pais se encontra desde 2015, a reducao neste setor foi de aproximadamente 10 milhdes de
vinculos: de 63 milhdes, em 2014, para 53 milhdoes, em 2017. Se a discrepancia ocorrida em funcao da
crise econdmica nos ultimos anos for excluida, e se for analisada a expansao do setor privado até 2014,
esta foi de 134% — expansao anual média de 3%, que € a mesma do setor publico, quando também
calculada até 2014.
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Em geral, esses numeros globais apontam uma expansdao em ritmo similar entre os vinculos de
trabalho no setores publico e privado. O publico manteve-se entre 15,1% e 19,5% do total de
vinculos registrados na série. Em 1986, correspondiam a 15,3% do total; em 2017, correspondiam a
17,3%. O minimo observado, 15,1%, ocorreu em 2012 e em 2014. A natureza dos vinculos e das
atividades desempenhadas no setor publico -- servigos que, em geral, nao devem ser interrompidos ou
reduzidos, tais como educacgao e saude -- o torna mais lento a dindmica do mercado de trabalho e os
percentuais relativos, quando variam entre ambos os setores, revelam uma dinamica inversa. Em
periodos de menor dinamismo econdmico, o setor publico aumenta seu espaco, devido a retracao do
primeiro. Da mesma forma, o setor publico reduz sua participacao no total de vinculos quando o setor
privado esta mais aquecido (tabela 1).



TABELA 1
Total de vinculos de trabalho por setor e niv

Ano Total de Vinculos Vinculos \
vinculos privados publicos i
1986 33.4M 27.1M 5.1M
1987 34.5M 27.9M 5.5M
1988 35.1M 28.3M 5.6M
1989 36.0M 29.1M 5.7M
1990 35.4M 28.6M 5.7M
1991 34.0M 27.1M 5.8M
1992 31.6M 24.7M 5.8M
1993 32.2M 24.9M 6.3M
1994 33.6M 26.1M 6.5M
1995 35.5M 28.1M 6.4M
1996 34.4M 27.1M 6.3M
1997 34.7M 27.6M 6.3M
1998 35.0M 27.6M 6.6M
1999 35.2M 27.8M 6.7M
2000 37.3M 29.7M 6.9M
2001 39.2M 31.3M 7.2M
2002 40.9M 32.6M 7.6M
2003 41.9M 33.3M 7.9M
2004 44.7M 35.8M 8.2M
2005 47.7M 38.3M 8.6M
2006 50.7M 40.8M 9.1M
2007 54.6M 44 .2M 9.6M
2008 59.7M 48.8M 10.0M
2009 61.1M 49.8M 10.4M
2010 66.7M 54.9M 10.8M
2011 71.0M 59.0M 10.9M
2012 73.3M 61.1M 11.1M
2013 75.4M 62.8M 11.4M
2014 76.1M 63.4M 11.5M
2015 72.2M 59.6M 11.3M
2016 67.1M 54.7M 11.3M
2017 65.7M 53.0M 11.4M

Fonte: RAIS/ME.
Elaboracdo e calculos: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.



2.1 Evolucao dos vinculos publicos, por nivel federativo o

A expansdao do numero de vinculos no setor publico se concentrou nos municipios. O total de
vinculos municipais aumentou 276%, de 1,7 milhao para 6,5 milhoes, entre 1986 e 2017. Essa
expansao, ao ritmo anualizado de 4,4%, explica porque o nivel municipal ampliou a participacao de 34%
para 57% do total de vinculos no setor publico brasileiro. O movimento de municipalizacdao da
burocracia publica brasileira é uma tendéncia que ocorre desde os anos 1950, acentuou-se nos
anos 1970 e, sobretudo, apds a promulgacao da Constituicao Federal de 1988 (Carvalho, 2011;
2002; Santos et al., 2016; Nogueira e Cardoso Jr., 2011). Os municipios ampliaram suas competéncias e
atribuicdes, incluido o provimento de servicos que integram o nucleo do Estado de bem-estar -
educacdo, saude e assisténcia —, que respondem por parte expressiva dessa expansdo. Ademais,
colaborou para isso o crescimento do nimero de municipios do pais; de 1980 a 2017 foram criados
1.579 novos municipios, um aumento de 40% (grafico 4). Cf. Carvalho, 2011, p. 298; IBGE, 2019.

GRAFICO 4
Brasil: total de municipios (1980-2017)
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O numero de vinculos estaduais aumentou de 2,4 milhdes para 3,7 milhdes — crescimento de 50% --,
mas o percentual de vinculos estaduais no conjunto do setor publico se retraiu de 47,9%, em 1986, para
32,3%, em 2017, devido a expansao mais vigorosa dos vinculos municipais (grafico 5).



GRAFICO 5
Participacao do emprego publico, por nive

Federa|l m= Estaduq| e N\
60%

50%

40%

30%

Total

20%

10%

o)
07850 1960 1970 1980 199(

Fonte: RAIS/ME.
Elaboragao e calculos: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.



O total de vinculos federais -- civis e militares -- se expandiu 28% e passou de 923 mil para 1,18 milhao,
de 1986 a 2017 (grafico 6A). Nesta expansao, dois aspectos sobressaem. Primeiro, a participacao dos
vinculos federais no total de vinculos publicos caiu de 18,1%, em 1986, para 10,4%, em 2017,
também por conta da forte expansao dos vinculos no nivel municipal. Segundo, a ampliagao observada
entre esses dois pontos tem uma trajetéria nao linear. De 1986 a 1994, houve uma relativa estabilidade
no total de vinculos, ao que se segue, de 1995 a 2003, uma tendéncia de reducdo mais acentuada na
administracao indireta. De 2004 a 2017, houve a retomada do crescimento do quantitativo de vinculos.t
Qualifica a compreensdao dessa trajetoria de expansao do ultimo periodo saber que ela conjugou
politicas deliberadas de recomposicdo dos quadros de servidores e imposi¢coes do Tribunal de Contas
da Uniao (TCU). Em 2002, o TCU "considerou irregulares os expedientes precarios de recrutamento
utilizados nos anos 1990, como terceirizacoes e contratagbes avulsas por meio de organismos
internacionais, entidades sem fins lucrativos e similares, para atividades que eram prdprias do servico
publico, e nao de natureza complementar." (Lassance, 2017, p. 10). Lassance (2017) detalhou um pouco
esses dados:

“(....em 2003 foi autorizada a abertura de 24.808 vagas para concursos para o nivel
federal, sendo mais de dois tercos (15.394) destinadas ao Ministério da Educacao (MEC).
Destas, metade (7.700) era para substituir terceirizados em hospitais universitarios.
Aquela época, no Ministério do Meio Ambiente (MMA), 95% da forca de trabalho era
formada por terceirizados, temporarios ou comissionados. No Ministério da Saude (MS),
75% dos funcionarios atuavam sob regime de contrato temporario. Até 2005, o
Ministério do Planejamento (MP) informou ao TCU ter substituido 24.306 servidores
terceirizados por concursados. A partir de 2006, o MP se comprometeu a totalizar, até
2010, mais 33.125 novas vagas, o que perfazia um total de mais de 57.400 substituicoes
de terceirizados por concursados” £

As estimativas de Cavalcante e Carvalho (2017) sdo de que apenas 10% dos ingressos no Executivo
federal apds 2003 corresponderam as carreiras do “nucleo do Estado” — conforme definicdo do Plano
Diretor da Reforma do Estado do governo Fernando Henriqgue Cardoso. De 2003 a 2014, além das
carreiras do nucleo do Estado outras 34 receberam admitidos (Cavalcante e Carvalho, 2017, p. 9).
Cardoso e Nogueira (2018), com base nos dados quantitativos e do perfil dos novos recrutados,
interpretam que este movimento de equivaléncia numérica no total de civis entre 1991 e 2017 omite uma
diferenca relevante: que o crescimento dos anos 2000, conforme retratado nos dados acima, sugerem
uma “recomposicao legalizadora e modernizadora” que substituiu pessoas irregularmente contratadas
por servidores efetivos e criou novas carreiras transversais para atuar em diversos érgaos do Executivo.
Palotti e Nogueira (2019) calcularam que a expansao dos vinculos federais na educacgao -- neste caso,
de 1995 a 2014 -- foi quatro vezes superior a segunda maior expansao setorial observada, que foi na
area de previdéncia social e complementar.
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A trajetoria do setor publico federal, contudo, ganha contornos mais precisos, quando se separam 0s
vinculos na administracao direta e indireta, e especificam o total de civis e militares. Considerando
apenas os vinculos civis, o total de vinculos diminuiu de aproximadamente 605 mil, em 1986, para 480
mil, em 2003. A partir de 2004, ha uma ampliacao consistente - desconsiderando picos decorrentes das
contratacdes temporarias para realizar os censos agropecuarios e populacional, do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) —, até 2017. Entre os militares, a trajetéria € mais erratica, porém
semelhante. Em termos proporcionais, contudo, os militares passaram de 34% para 30% do efetivo de
vinculos federais ativos. Em nimeros absolutos, o total de militares federal passou de 319 mil para 354
mil, nos anos de ponta da série. Em porcentagem, este € um crescimento de 11,1% (Grafico 7).

Sera relevante explorar e detalhar em analises futuras as transformacdes no perfil ocupacional dos
servidores — nos trés niveis -- para entender melhor como a racionalidade advinda da moldura
institucional e da distribuicao das competéncias federativas estabelecida pela Constituicao de 1988 foi
afetando o quantitativo de ocupacoes.

Nos municipios, por exemplo, 40% das ocupacdes correspondem aos profissionais do "ntcleo-
duro" dos servicos de educacdo ou saulde: professores, médicos, enfermeiros e agentes de
saude. O cendrio é similar nos governos estaduais e, considerando ainda os profissionais de seguranca
publica, o percentual das trés areas pode alcancar 60% do total de vinculos (Santos et al., 2016). No
nivel estadual, o quantitativo de vinculos de militares, ou seja, policiais e bombeiros, cresceu 145% e
aumentou de 198 mil para 486 mil. Com essa expansao mais rapida que o crescimento da populacao,
passou a haver um policial/bombeiro para cada 428 habitantes, em 2017. Em 1986, essa relacao era de
um policial/bombeiro para cada 677 habitantes.

Cabe uma nota sobre os vinculos militares: nas Forgcas Armadas e no que denominamos genericamente
neste trabalho de 'forcas de seguranca', ou seja, policiais civis e militares e bombeiros militares,
vinculados ao nivel estadual, utilizou-se um calculo aproximativo para estimar a mesma série ampla de
trés décadas.
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2.2 Totais de vinculos de estatutarios, celetistas e temporarios J

Em relacdo ao regime de contratagcao - estatutario vinculado ao regime juridico Unico, contratado sob a
égide da Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT) ou contratado temporariamente — houve um aumento
de 80,2% para 87,8% no total de vinculos estatutarios, a partir de 1994, quando esses dados passaram
a estar disponiveis. As contratacdes temporarias subiram de 1,1% para 7,4% do total. O crescimento de
ambas implicou a reducao da contratacao de celetistas, em termos percentuais, que passou de 18,1%
para 4,8% do total, entre 1994 e 2017 (grafico 8).

Na administracao federal, o recrutamento de servidores estatutarios € amplamente majoritario, mas
decresceu nos uUltimos anos. Os vinculos estatutarios eram 97% em 1994 e a partir de 2011 se observa
uma reducdo que chegou ao minimo de 92%, em 2017 . E a contratagéo temporaria que cresceu, tanto
de 1998 a 2000, quanto em 2017,1% quando representa aproximadamente 5% dos vinculos totais na
administracao publica federal.

Nas administracoes estaduais, o percentual de estatutarios variou entre o minimo de 88%, em 1994, e
ao maximo de 93,3%, em 2001. No geral, porém, houve certa estabilidade. Entre os celetistas e
temporarios é que houve alteracdes na proporcao. Os primeiros cairam de 11% para 3% do total e os
temporarios passaram de 2% a 8% do total, crescendo quase continuamente entre 1994 e 2017.

A maior mudanca no regime de contratacao ocorreu nos municipios. Os estatutarios aumentaram
a participacao de 66% para 86% do total. Os celetistas cairam de 30% para 7,6% e os vinculos
temporarios aumentaram de 1% para 8% do total. Considerando a magnitude do crescimento dos
vinculos estatutarios, pode-se interpreta-la como um indicio de maior profissionalizacao das burocracias
locais. Essa mudanca é positiva porgue nos municipios os sistemas de espolio, que incluem demissoes
e contratacdes motivadas por razdes politico-eleitorais, sdo mais vigorosos (Barbosa e Ferreira, 2019;
Akhtari, Moreira e Trucco, 2017; Lopez e Almeida, 2017); haver uma parcela maior recrutada por regime
juridico Unico, por sua vez, sugere que esse sistema se enfraqueceu. E importante lembrar que a
estabilidade com o intuito de evitar demissdes em razao de interesses politicos, partidarios e eleitorais
constitui um dos fundamentos da racionalidade administrativa dos Estados modernos e altera-la requer
uma compreensao mais detida de como esses sistemas de espdlio funcionam atualmente no nivel local.
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2.3 Densidade de vinculos publicos no pais, nas regioes e nos estados J

O numero de pessoas contratadas para o setor publico em relagdo ao conjunto da populagao € um meio
de compreender a evolugao da demanda e da oferta de servicos do Estado, bem como de identificar
crescimentos ou contragcdes contraproducentes para efetivar um servico publico de qualidade. Afinal, a
burocracia publica é, em medida relevante, a principal responsavel por entregar servicos essenciais a
segmentos diversos da populagao. A variacao entre o nimero de habitantes no territorio e o tamanho do
funcionalismo esta relacionada, portanto.

Nesta analise, contudo, ndo consideramos aspectos como a produtividade do trabalho no setor publico,
medida que ainda é inexistente ou precaria, embora indispensavel para planejar de modo apropriado os
recrutamentos na burocracia do Estado. Ainda assim, & possivel presumir que a produtividade de
setores, tais como o processamento de dados ou areas passiveis de serem influenciadas pela
automatizacao de processos, pode crescer exponencialmente e atender a contingentes maiores com a
mesma forca de trabalho. Em contrapartida, o provimento de servigos predominantemente baseados em
atendimentos diretos € mais intensivo em mao de obra e o aumento populacional demanda novas
contratacoes. Essas diferencas na natureza da atividade mostram que a relacao entre a populacao e o
numero de vinculos deve ser setorialmente analisada, o que faremos futuramente.

Na série de 1986 a 2017, observam-se trés diferentes movimentos. De 1986 a 1999, houve uma certa
estabilidade na proporcao de vinculos publicos, em torno de 4% do total da populacao. De 2000
até 2012, o percentual de vinculos publicos sobe gradualmente até 5,7% e desde entdo, ha uma
peguena reducao. Comparativamente, nota-se que esse crescimento é similar ao observado no conjunto
dos vinculos de trabalho formais no pais, em relacdo ao conjunto de sua populacdo. Considerando
todos os vinculos, nos setores publico e privado, estes passaram de 25% para 32% da populagao
(grafico 9 e grafico 10), de 1986 a 2017. Considerando apenas o setor privado, o percentual subiu de
20% para 26%, embora o auge tenha ocorrido durante os 32% registrados em 2012.
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Fonte: RAIS/ME.
Elaboracéao e calculos: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.

A evolucao da densidade de vinculos publicos e privados do Brasil (grafico 10) aponta um crescimento
comparativamente maior no setor privado. Em 1986, o percentual é de 3,8% da populacdo ocupando
vinculos publicos e 20,2% ocupando vinculos privados. A despeito da reducao no numero total de
vinculos no mercado de trabalho em anos recentes, em 2017, o percentual era de 5,5% da populacao
no setor publico e 25,5% no setor privado formal.
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Em relacao a PEA, a série de 1992 a 2017 aponta que os vinculos no setor privado passaram de 37%
para 51%, apds o pico de 64% observado em 2013. Os vinculos no setor publico passaram de 9% para
11% da PEA, apos o pico de 12% também observado em 2013.

Quando separadas por nivel federativo, resta claro que o crescimento da densidade no setor publico
é explicado pela expansao dos vinculos publicos municipais, conforme apresentado no grafico 11.
No nivel municipal, o percentual de vinculos no total da populacdo aumentou quase constantemente,
mas com maior intensidade a partir de 2000, até se estabilizar, em 2014. Em toda a série, o percentual
subiu de 1,3% para 3,1% da populacao. Os vinculos publicos nos estados se mantiveram praticamente
estaveis , em torno de 1,8%. No nivel federal, houve uma reducao de 0,7% para 0,4%, de 1986 a 2004 e
desde entdo um aumento para 0,57% em 2017. O valor, entretanto, € menor que o observado em 1986.



GRAFICO 11
Brasil: densidade de vinculos de trabalho
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3 VINCULOS POR PODERES E NiVEIS FEDERATIVOS

De 1986 a 2017, o total de vinculos no Poder Executivo -- somando todos os niveis federativos --
passou de 5 milhdes para 11,1 milhdes (grafico 12), um aumento de 115%. No Poder Legislativo, o
crescimento foi de 436% (grafico 13), de 51 mil para 275 mil vinculos de trabalho. No Poder Judiciario,
houve a maior expanséo relativa: 512%. O total de vinculos passou de 59 mil para 363 mil.'!
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Elaboragao e calculos: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.



GRAFICO 13A
Evolucao acumulada do total de vinculo

por Poder (1986-2017]
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Fonte: RAIS/ME.
Elaboragao e calculos: Atlas do Estado Brasileiro/Ipea.



3.1 Vinculos publicos no Poder Executivo, por nivel federativo J

A participacao do Executivo municipal no Executivo nacional aumentou de 34% para 59% (grafico
15). O total de vinculos aumentou de 1,7 milhao para 6,3 milhdes (grafico 14). Essa é a mais expressiva
expansao dos vinculos observada em um nivel federativo e Poder. Em outros termos, o Executivo
municipal é o grande empregador no setor publico brasileiro.

A participacao do Executivo estadual no conjunto dos vinculos publicos do pais se reduziu de 48% para
31% do total, embora com o aumento do nimero de vinculos de 2,4 milhdes para 3,3 milhdes.

A participacao do Executivo federal no total de vinculos do Poder Executivo do pais caiu de 18%
para 9% , mas o numero de vinculos passou de 886 mil para pouco mais de 1 milhdo, incluidos também
os vinculos militares. Se considerarmos apenas os civis, o percentual no conjunto dos vinculos do
Executivo do pais caiu de 11,9% para 7,3%. Os vinculos passaram de 604 mil para 827 mil. Mas a
trajetoria foi de reducao até 2003, com o minimo de 479 mil vinculos, e de crescimento a partir de 2004,
com o maximo de 827 mil vinculos em 2017 — se desconsiderarmos 2010, por conta das contratagoes
para o censo populacional.

Em suma, a ampliacdo do setor publico municipal reduziu o espaco relativo do Executivo federal e
estadual, ao longo das Ultimas trés décadas. A taxa de expansdo anual dos vinculos no Executivo
municipal foi de 4,3%, no Executivo Estadual foi de 1,1%; e no Executivo federal, de 0,9%.



GRAFICO 14
Brasil: total de vinculos publicos, por Poder e nivel fe
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3.2 Vinculos publicos no Poder Legislativo, por nivel federativo J

Entre os legislativos dos diferentes niveis federativos, o municipal aumentou seu espaco de 33% para
54% do total de vinculos (grafico 15B). Em ndmeros, os vinculos aumentaram de 17 mil para 149 mil
(grafico 14), a uma taxa anual de expansao média de 7,5% e um crescimento acumulado de 774%
(grafico 16B).

A participagao do Legislativo estadual se reduziu de 43% para 35%, embora o niumero absoluto de
vinculos tenha aumentado de 22 mil para 96 mil e a taxa média de expansao anual tenha sido de 5,7%.
A expansao acumulada na série foi de 338%.

O Legislativo federal, ao contrario das oscilagoes observadas nos demais niveis federativos, apresentou
a mais constante -- e mais intensa — tendéncia de reducado dos vinculos relativos ao total de vinculos
neste Poder: a participacao relativa se retraiu de 24% para 11%. O total de vinculos aumentou 142%, de
12 mil para 30 mil, o que representa uma taxa anual de expansao equivalente a 3,8%.



GRAFICO 15A
Total de vinculos publicos no Executivo, por nivel fe
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3.3 Vinculos publicos no Poder Judiciario, por nivel federativo J

Comparativamente, no Judiciario houve maior estabilidade na proporcdo dos vinculos entre os niveis
federativos, o que provavelmente decorre de inexistir "Judiciario municipal”, nivel federativo que mais
intensamente mudoul.

No Judiciario federal, o percentual de vinculos relativos ao total passou de 42% para 39%, na série
considerada (grafico 15C). O numero de vinculos aumentou de 25 mil para 141 mil (grafico 14), a uma
taxa de expansao anual média equivalente a 6% e um crescimento acumulado de 469% (grafico 16C).

No Judiciario estadual, o percentual de vinculos naturalmente aumentou na mesma proporc¢éao: subiu de
58% para 61% e o total de vinculos tenha se ampliado de 35 mil para 222 mil, a uma taxa de expansao
anual média de 6% e um crescimento acumulado de 543% (grafico 15C).



GRAFICO 16A
Evolucao de vinculos no Poder Executivo, por nivel 1
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4. ESCOLARIDADE DOS OCUPADOS NO SETOR PUBLICO </

Para o conjunto dos vinculos no setor publico, observa-se expressivo aumento da escolaridade
média, sobretudo a partir de meados da década de 1990. A expansdo, em termos absolutos e
relativos, ocorreu com vinculos que possuem nivel superior completo, que passaram de pouco mais de
900 mil para 5,3 milhoes, de 1986 a 2017 (grafico 17A). Percentualmente, este nivel de escolaridade
saltou de 19% para 47% do total de vinculos publicos (grafico 18A). Embora o crescimento vigoroso
também se observe entre servidores com ensino médio completo e superior incompleto, de 1,6 milhao
(81% do total) para 4,1 milhdes (36% do total), a expansao deste contingente comecou a diminuir, em
nimeros absolutos, a partir de 2011.12
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GRAFICO 17B
Total de vinculos dos niveis federativos e Poderes, por nivel
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O movimento certamente se deve ao ingresso de quadros com maior escolaridade, considerando que os
contingentes com menores niveis diminuiram em termos relativos ou até mesmo em termos absolutos.
O nivel 2, que representava 18% do total de vinculos em 1986, passou a 9% em 2017. O nivel 1 —
ensino fundamental incompleto —, que constituia 32% (1,6 milhao) do total em 1986, caiu para 6% (700
mil) em 2017. Observa-se, ainda, um crescimento visivel dos vinculos com pods-graduacao, a partir de
2006, embora este nivel represente apenas 2% do total de vinculos. Cabe destacar o papel exercido
pela Constituicdo Federal de 1988, que tornou os concursos publicos obrigatérios para ingresso no
servico publico em todos os niveis da Federagao. A escolaridade € um dos critérios necessariamente
observados nos recrutamentos.
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GRAFICO 18A
Brasil: vinculos publicos, por escolari
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GRAFICO 19A
Brasil: evolugao dos niveis de escolaridade de vinculo:
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4.1 Escolaridade de servidores, por nivel federativo J

No nivel federal, o percentual relativo de pessoas nos niveis de escolaridade mais baixos se reduziu
sensivelmente, nas Ultimas décadas. A escolaridade fundamental incompleta passou de 17% para 1%
do total, de 1986 a 2017. O ensino médio incompleto passou de 25% para 14%. Por sua vez, aqueles
com nivel superior incompleto diminuiram de 32% para 29%, apods registrar alta significativa no inicio
dos anos 2000. Este ultimo movimento possivelmente retrata um processo de qualificacdo no setor
publico federal decorrente de a) novos recrutamentos, b) politicas de capacitacdo das pessoas ja
contratadas, ¢) mudancas no perfil das carreiras existentes e d) a terceirizacao em fungoes e atividades
que demandam menor escolaridade. Resulta dai que os vinculos com nivel superior completo
aumentaram de 26% para 49%. A partir de 2006 nota-se também o inicio do incremento de pds-
graduados, passando de apenas 0,2% para 6%, em 2017.

No funcionalismo estadual, tal como observado no nivel federal, houve reducdo do espaco relativo
daqueles com até nivel superior incompleto e ampliagao significativa dos vinculos com nivel superior
completo. Enquanto o nivel 1 caiu de 22% para 3%, o nivel 2, de 19% para 6% e o nivel 3, de 37% para
32%, no nivel superior houve crescimento relativo de 22% para 57% e a a pés-graduacao chegou a 2%
em 2017.

A ampliacdao da escolaridade média dos contratados foi mais acentuada nos municipios. Os
vinculos com escolaridade superior completa aumentaram 10% para 40%. Os com ensino médio
completo ou superior incompleto passaram de 22% para 39%. Este crescimento implicou na redugao
dos vinculos com nivel médio incompleto ou fundamental, que cairam de 14% para 10% e de 53% para
9% do total, respectivamente.



4.2 Escolaridade de servidores, por Poder <J

No Poder Executivo, a escolaridade superior passou de 18% para 46%. Nos niveis 1 e 2, os percentuais
cairam de 32% para 6% e de 18% para 9%, respectivamente. O nivel 3, intermediario, confirma a
tendéncia interna de aumento da escolaridade. Sendo o nivel que inclui aqueles com nivel médio
completo e superior incompleto, houve ampliagao até o inicio dos anos 2000 e subsequente queda. O
percentual de pessoas nesta faixa subiu de 31% em 1986 para 40%, em 2010, posteriormente se
retraindo a 36% em 2017.

No Poder Legislativo a expansao relativa daqueles com ensino superior foi mais modesta, de 30% para
36%, nos anos de ponta da série. Aumentou a proporcao relativa das pessoas com escolaridade média
completa ou superior incompleta: de 38% para 50%. Os dois niveis escolaridade mais baixos se
reduziram de 32%, em 1986, para 13%, em 2017. A escolaridade média no Legislativo € menor que a
observada no Executivo.

No Judiciario houve a maior ampliacao da escolaridade entre os Poderes. Em larga medida, esta
intensidade se deve ao fato de nao haver Judiciario no nivel municipal, em que a escolaridade média é
inferior aos demais niveis. Os vinculos com nivel superior aumentaram de 26% para 79%, de 1986 a
2017. O percentual das pessoas com ensino superior incompleto ou médio completo diminuiu de 37%
para 18%. Os demais niveis praticamente foram extintos. Os niveis 1 e 2, que representavam 37% em
1986, cairam a 1%, em 2017. O grafico 17B retrata a evolucdo anualdas mudangas do numero de
vinculos em cada um dos niveis de escolaridade, por nivel federativo e Poder.

O aumento dos anos de escolaridade no funcionalismo publico, em particular no nivel federal,
provavelmente resulta da combinacao de incentivos salariais para elevar os niveis de formacao, das
politicas de recrutamento de pessoal, do movimento geral de aumento da escolaridade média dos
brasileiros nas ultimas décadas e da extincao de carreiras de apoio como secretarias, motoristas e
outras, que passaram a ser terceirizadas. O peso relativo deste e de outros fatores requer um estudo
mais detalhado.

5 REMUNERACOES, EM GERAL, NO SETOR PUBLICO S

Ha diferencas significativas nas remuneragcées mensais médias, entre niveis federativos e
Poderes.

A remuneracdo média mensal no setor publico variou positivamente ao longo da série, de R$ 3,4 mil, em
1986, para R$ 4,2 mil, em 2017 (grafico 20). Houve crescimento real de 23,5% nestes 32 anos, e ganho
médio anual de 0,73%. Comparativamente, a remuneracdo média dos vinculos do setor privado se
manteve praticamente estavel, passando de R$ 2,5 mil para R$ 2,4 mil, no mesmo perl'odo.1—3



GRAFICO 20
Remuneracao média e mediana, no setor public
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Em geral, as remunegcoes no setor publico estiveram estagnadas ou decrescentes de 1986 a 2003 e
houve tendéncia de aumento de 2003 a 2014, quando os valores se estabilizam. Contudo, a estabilidade
observada até 2003 resulta em grande medida da estagnacao das remuneracdoes médias no nivel
federativo municipal. Quando estes niveis sao desagregados, a trajetoria de aumento no setor publico
estadual e federal se inicia antes, por volta de 1994.

As medianas das remuneracoes mensais medias apontam os valores do setor publico, sem diferenciar
niveis e Poderes, sdo superiores ao setor privado. Entretanto, como apresentado adiante, nas
remuneracoes médias e medianas do Executivo municipal, em que estdo 60% dos vinculos do setor
publico, sdo mais proximas ao setor privado em toda a série. Contudo, mesmo as medianas do
Executivo municipal aumentaram em ritmo superior ao setor privado a partir de 2003. Deve-se enfatizar,
entretanto, que esta comparacao genérica nao é suficiente para identificar as diferencas entre setor
publico e privado, pois a comparacao requer um rigoroso controle que considere a experiéncia, os niveis
de escolaridade, a natureza das ocupacodes, a natureza do exercicio da funcao publica e das atividades
no setor privado, e outros.™®



5.1 Remuneracoes por Poder e nivel federativo

As remuneracoes mensais médias variam de modo significativo entre os trés niveis federativos.
No nivel federal, elas sao maiores e, no nivel municipal, menores. A remuneracdo média mensal no
nivel federal aumentou de R$ 5 mil, em 1986, para R$ 9,2 mil, em 2017 (grafico 21). Esta variagdo
representa um aumento médio real anualizado de 1,9% e crescimento acumulado de 84%.

No nivel estadual, a remuneragdo mensal média passou de R$ 3,6 mil para R$ 5 mil, no mesmo periodo,
o que significa um crescimento médio anual de 1% e aumento real acumulado de 39%.

No nivel municipal, a remuneracdo mensal média passou de R$ 2 mil para R$ 2,9 mil, o que representa
um crescimento anual médio de 1,1% e aumento acumulado de 41%.

As medianas das remuneracoes médias mensais apresentam trajetorias similares mas, naturalmente, os
valores sao inferiores ao observado nas médias (Grafico 21).
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5.2 Poder Executivo: Federal, Estadual e Municipal D

A remuneracao média do Executivo federal é superior a do Executivo estadual, que é superior a do
municipal, ao longo das trés décadas. Em geral, os salarios médios no Executivo cairam, de 1986 a
1992, possivelmente na esteira das sucessivas crises econdémicas, inflagao e politicas do governo Collor.
A partir de 1994, as remuneragdes no Executivo estadual e municipal iniciam tendéncia de crescimento,
que nos estados se interrompe em 2014. No Executivo federal, o crescimento da remuneragao se inicia
de modo mais consistente a partir de 1997 até 2011, quando se estabiliza.

No Executivo federal , a remuneracao média foi de R$ 4.800, em 1986, para R$ 8.500, em 2017, um
aumento médio anual real de 1,8%. No Executivo estadual, a remuneracdo média passou de R$ 3.600
para R$ 4.600, com aumento médio anual real de 0,8%. No Executivo municipal, a remuneracao média
passou de aproximadamente R$ 2.000 para R$ 2.800, com aumento médio anual real de 1,1% (Grafico
22A).

GRAFICO 22A
Remuneracao do Executivo, por nivel fed
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5.3 Poder Legislativo: federal, estadual e municipal D

A remuneragao mensal média do Legislativo federal é superior a do Legislativo estadual em toda a série,
bem como € superior a remuneracao mensal deste Ultimo em relacao ao Legislativo municipal. Ao
contrario do Executivo, contudo, a imagem geral dos Legislativos nos trés niveis € de estabilidade
temporal nas remuneracgoes.

No Legislativo federal, a remuneragdo média diminuiu de R$ 12.000 para R$ 9.900, entre 1986 e 2017,
uma variagao meédia anual real negativa de -0,60%. No Legislativo estadual, a remuneragcdo média
passou de, aproximadamente, R$ 6.300, em 1986, para R$ 7.800, em 2017, uma variacao anual média
positiva de 0,67%. No Legislativo municipal, a remuneracdo mensal média caiu de R$ 4.800 para R$
4.150, com variacado anual média negativa de -0,44% (grafico 22B).

5.4 Poder Judiciario: federal e estadual ~J

Em toda a série a remuneracao do Judiciario Federal foi superior a do Judiciario estadual. De 1996 a
2009 o Judiciario federal registrou forte aumento da remuneragcao média e, desde entao, os valores se
reduziram e, depois, se estabilizaram. A remuneracdo do Judiciario federal passou de R$ 7.400 para R$
14.100, em 2017, com crescimento anual médio de 2,0%. No Judiciario estadual, o crescimento quase
continuo foi mais prolongado, de 1997 a 2014, quando o valor se estabiliza. Neste nivel federativo, a
remuneracdo mensal média passou de R$ 5.800 para R$ 10.800, o que representa uma evolucao anual
média de 2,0% (Grafico 22C). Vale lembrar, novamente, que a remuneracdo média mensal mais alta do
Judiciario em relacao aos demais Poderes, a despeito da taxa de crescimento médio anual similar, esta
relacionada a auséncia de Judiciario municipal, considerando que este nivel federativo tem o maior
ndumero de pessoas e as remuneracoes menores.



GRAFICO 23
Remuneragcao média dos vinculos militares e ci
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5.5 Remuneracoes, por decis, em cada nivel federativo e Poder J

Esta subsecdo analisa valores relativos a 2017. Em todos os niveis federativos foram observadas
distribuicoes assimétricas da remuneracao. Conforme dados da tabela 2 e do grafico 24, a remuneracao
no nivel federal tem maior dispersao que os demais. A mediana — 2° quartil — € maior no nivel federal e
corresponde quase ao dobro da mediana do estadual e 3,5 vezes superior a mediana das remuneracoes
nos municipios. Destacam-se, por extrema discrepancia, os valores referentes ao 3° quartil do nivel
federal e municipal. Isto evidencia a concentracao de remuneragcdes mais altas em cargos de niveis
Federais, nos quais normalmente os servidores desempenham funcdes de gestao e controle. Por seu
turno, no nivel municipal, a grande maioria dos servidores atuam em funcdes executoras, operacionais,
ou de menor complexidade gerencial. O nivel estadual apresenta as remuneragcdes com valores mais
intermediarios, o que talvez reflita a natureza hibrida das atividades, que se dividem entre aquelas
desempenhadas pelos municipios e pelo governo federal.



TABELA 2
Jartis referentes aos valores de remuneracoes, por niveis fede

Quartil Federal Estadual Municipal Executivo Legislativo j

10 R$ 4.231 R$ 2.101 R$1.339 R$1.524 R$1.749 R

20 R$ 7.200 R$3.674 R$2.032 R$2.589 R$3.420 R{
(Mediana)

Fonte?RAIS/MTES BlatoP4tao B EAcONS: AtiR a3 B&tAdo BPSsiteind ! IPER. %/alctes con?d

GRAFICO 24
Distribuicao de remuneracao nos niveis federativos
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Fonte: RAIS/MTE. Elaboracao e calculos: Atlas do Estado Brasileiro - IPEA. Valores corrigidos para janeiro de 2019, pelo
INPC/IBGE.12



GRAFICO 25
Distribuicao de remuneracao nos Poderes
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6 VINCULOS E REMUNERACAO, POR SEXO'¢ 4-1

A evolucao dos vinculos no setor publico e privado aponta a crescente insercao da mulher no mercado
de trabalho nas Ultimas trés décadas. Em 1986, 32,1% dos postos de trabalho formais -- publicos e
privados -- eram ocupados por mulheres; em 2017, esta proporcao aumentou para 43,3%. A despeito
do aumento da participacao feminina no mercado de trabalho, os problemas de segregacao ocupacional
e discriminacao salarial continuam a ser ocorrer, no setor publico e privado.

No setor publico, a participacao das mulheres foi superior ao setor privado e se expandiu com o tempo.
Em 1986, o percentual de vinculos no setor publico era o0 mesmo entre os sexos, mas a
participacao feminina foi gradualmente se expandindo e alcancou 59,3%, em 2017. Este
crescimento esta relacionado principalmente a expansdao do emprego publico municipal, em que a
participacao das mulheres é francamente majoritaria (grafico 26).



GRAFICO 26
Total de vinculos de trabalho e de pessoas no
por sexo (1986-2017)
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6.1 Total de vinculos, por sexo, em cada nivel federativo <

Em toda a série as mulheres constituem a maioria das pessoas ocupadas no setor publico municipal,
mas a maioria se ampliou de 52% para 66%, desde 1986 (grafico 26). O mais provavel — embora seja
ainda especulacao - é que esta expansao relativa no total de mulheres se relacione ao crescimento da
contratacdo em ocupacoes cujo ingresso é majoritariamente de mulheres, como é o caso de professoras
e profissionais da area de enfermagem, tal como indicam as secdes deste Atlas dedicadas as
ocupacoes no setor publico municipal.

As mulheres também sao maioria nas burocracias estaduais, perfazendo totais que oscilaram entre 56%
e 60% do total nas ultimas trés décadas.

No nivel federal, os homens sao maioria em toda a série, principalmente pela presenca do contingente
de militares. A distribuicao proporcional entre os sexos permaneceu relativamente estavel, embora com
maior oscilacdo nos numeros absolutos que os demais niveis. Os homens oscilaram entre 61% e 71%
do total dos ocupados, mas nao houve uma tendéncia linear de ampliacdao ou reducao da distribuicao
entre sexos. Quando os militares sao excluidos do calculo, a maioria masculina persiste, representando
54% do total de vinculos civis federais em 2017. £



6.2 Vinculos, por sexo, em cada um dos Poderes D

Houve maior estabilidade e igualdade na proporcao de homens e mulheres no Legislativo e Judiciario
em relagcao ao Executivo. Neste, as mulheres se tornaram maioria cada vez mais ampla e passaram de
50% para 62% dos vinculos. Ainda assim, no Judiciario a ocupacgao feminina foi crescente e aumentou
de 46% para 53% entre 1986 e 2017 (grafico 27).

6.3 Remuneracoes médias de homens e mulheres S

Nos trés niveis federativos, nos trés Poderes, e praticamente todos os anos da série, os homens
tém remuneracao média superior a das mulheres, entre servidores civis, e esta diferenca quase
sempre aumentou nas ultimas décadas. Em 1986, a média salarial das mulheres no setor publico
brasileiro era 17,1% inferior ao dos homens. Em 2017, a diferenca entre os salarios médios aumentou, e
as mulheres recebiam 24,2% a menos que os homens (tabela 3).



TABELA 3
Percentual da diferenca entre a remuneracao média
(1986-2017)

Ano Pablico Federal Estadual Municipal
1986 17.1% 3.1% 21.1% 4.1%
1987 19.4% 1.1% 21.9% 8.4%
1988 19.6% -4.0% 17.6% 7.0%
1989 25.0% -4.4% 25.4% 8.2%
1990 23.0% -15.8% 24.5% 8.4%
1991 22.2% -15.1% 27.5% 7.6%
1992 23.6% -4.9% 27.9% 7.9%
1993 24.8% -5.2% 26.4% 9.8%
1994 19.2% -10.3% 23.3% -5.5%
1995 27.2% -12.9% 27.1% 13.6%
1996 25.0% -10.1% 25.3% 14.6%
1997 24.1% -21.3% 25.5% 16.7%
1998 23.7% -17.5% 24.1% 15.0%
1999 26.2% -10.9% 25.7% 16.3%
2000 25.7% -15.8% 25.4% 15.3%
2001 28.5% -5.6% 27.1% 14.7%
2002 27.0% -14.5% 26.3% 14.0%
2003 26.4% -11.7% 24.8% 14.4%
2004 25.9% -13.5% 23.9% 13.3%
2005 26.0% -11.2% 24.3% 13.2%
2006 26.3% -7.1% 24.7% 11.8%
2007 25.9% -1.5% 24.6% 11.5%
2008 25.9% -9.6% 24.4% 11.0%
2009 26.0% -10.7% 24.3% 11.1%
2010 26.1% -0.2% 24.5% 10.2%
2011 25.3% -13.0% 23.6% 9.5%
2012 24.5% -10.2% 23.5% 8.8%
2013 24.7% -13.1% 24.7% 8.5%
2014 24.8% -13.1% 24.6% 8.1%
2015 25.1% -11.3% 25.0% 7.2%
2016 24.4% -13.5% 25.8% 6.0%
2017 24.2% -11.0% 25.0% 4.9%

Fonte: RAIS/MTE. Elaboracéo e calculos: Atlas do Estado Brasileiro - IPEA.



Apesar de o ingresso na administracao publica ocorrer majoritariamente por selegcoes meritocraticas e
impessoais — usualmente, concurso publico -- e a regra da isonomia proibir remuneracao desigual para a
mesma fung¢ao, em uma mesma unidade administrativa, os dados agregados fazem emergir este padrao
estrutural de desigualdade.

A Unica situacdao em que a remuneracdo mensal média de mulheres é superior a dos homens é entre
miliates federais, no Executivo. A preponderancia de homens entre os soldados, que sao maioria nas
Forcas Armadas e recebem remuneracao abaixo da média federal, reduz a média geral da remuneracao
de homens. Quando a média se aplica apenas aos servidores civis, ressurge a disparidade favoravel aos
homens.

No nivel municipal, a diferengca das remuneragoes médias aumentou. Em 1986, as mulheres recebiam
4,1% a menos que os homens. Em 2017, este percentual subiu para 4,9%, com a remuneracdo média
da mulheres em torno de R$ 2.815 e a dos homens em torno de R$ 2.960.

No nivel estadual, a diferenca remuneratéria aumentou. Em 1986, as mulheres recebiam 21% a menos
que os homens; em 2017, este percentual passou para 25%. Homens receberam remuneracao mensal
média de R$ 5.853 e mulhers receberam R$ 4.391.

No nivel federal, quando incluidos os militares, a remuneragcao média das mulheres se torna maior que a
dos homens, passando de 3% inferior em 1986 para 11% superior em 2017. Quando se calcula
somente a remuneragao dos vinculos federais civis, volta-se ao padrao em que a remuneragcao meédia
das mulheres é inferior. Em 1986, as mulheres recebiam 12% a menos que os homens. Essa diferenca,
entretanto, se reduziu para 9% em 2017. A remuneracdo média mensal dos vinculos federais de homens
foi de R$ 10.913 e das mulheres foi de R$ 9.984, em 2017.

As remuneracoes entre os Poderes também diferem entre os sexos. Nos Poderes Executivo e
Legislativo, a distancia entre as remuneracoes médias aumentou ao longo do tempo.

No Executivo, a diferenca entre as remuneragcbes aumentou consideravelmente. Em 1986, a
remuneracdo média das mulheres era R$ 3.021, 17,1% inferior a dos homens. Em 2017, este percentual
subiu para 24,7%, sendo a remuneracdo das mulheres R$ 3.443 e a dos homens R$ 4.571.

No Legislativo, a diferenca entre as remuneragcoes se manteve praticamente estavel nestas trés décadas,
com as mulheres recebendo aproximadamente 12% a menos que os homens. Em 2017, a remuneragao
média dos homens foi de R$ 6.391 e das mulheres de R$ 5.621.

No Judiciario, entretanto, os salarios convergiram ao longo do tempo. Em 1986, a remuneracao média
das mulheres era 14,2% inferior a dos homens ocupados no Judiciario. Em 2017, esta diferenca
diminuiu para 6,2%. Nesse ano,os homens com vinculo de trabalho no Judiciario receberam, em média,
R$ 12.502, e as mulheres R$ 11.721.



Quantidade de vinculos
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6.4 Remuneracées médias de homens e mulheres, por niveis de
escolaridade .

A diferenca favoravel aos homens nas remuneragoes médias se mantém mesmo quando os niveis de
escolaridade entre sexos sao equivalentes. Para retomar a classificacdo em quatro niveis de
escolaridade (ver secao sobre escolaridade), observa-se que, no nivel 1 (fundamental incompleto), as
mulheres receberam menos em toda a série. Para o nivel 2 (fundamental completo ou médio incompleto)
o mesmo padrao se repete, bem como para os niveis 3 (médio completo e superior incompleto) e 4
(superior completo).

Este controle dos niveis de escolaridade deveria, rigorosamente, também ser aplicado em cada um dos
Poderes, para que se possa confirmar e, entdo, explicar as disparidades remuneratorias observadas. Em
todo caso, somente com a anadlise detida das remuneragcoes médias por ocupagoes € que se podera
compreender mais a fundo as diferencas e confirmar a hipétese de que se trata da predominancia de
mulheres em ocupagdoes com remuneracdes meédias inferiores. Em outros termos, tal como ja
mencionamos ser o caso da comparacao das remuneragoes entre setor publico e privado, também para
se comparar a remuneracao de homens mulheres deve haver um rigoroso controle que considere a
experiéncia, os niveis de escolaridade e a natureza das ocupacoes.

A distribuicao de poder entre os sexos aferida, por exemplo, no percentual de mulheres € homens
ocupando cargos dirigentes de alto escaldo no nivel federal, também persiste, embora se observe
ampliacao da proporcao de mulheres em cargos dirigentes, nos ultimos anos (Amorim, 2018).

7 DESPESA COM SERVIDORES ATIVOS'®

A andlise do orcamento dedicado a remuneracdo dos vinculos ativos no setor publico aponta o
crescimento da despesa com servidores civis ativos em relacao a receita corrente liquida (RCL) e relativa
estabilidade da despesa como proporcao do produto interno bruto (PIB). Esta estabilidade permanece
mesmo com a ja mencionada elevacao da remuneracao média nos trés niveis da administracao.

A despesa com servidores ativos federais passou, em termos reais, de R$ 110,8 bilhdes para R$ 184,2
bilhdes de 2004 a 2017. Como proporcao do PIB, a despesa manteve-se praticamente estavel, variando
de 2,6% a 2,7%. Como percentual da receita liquida da Unido, o valor passou de 19,5% para 24%
(grafico 28).
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Ainda no nivel federal, a parcela da despesa destinada aos servidores ativos do Executivo passou de
74% para 79%. No Judiciario federal, o percentual caiu de 18% para 15%, e no Legislativo federal, de
5,4% para 3,1%. O percentual da despesa destinada aos salarios das pessoas vinculadas ao Ministério
Publico da Unidao subiu de 2,1% para 2,5%. Portanto, os servidores ativos do Executivo federal
respondem pela maior parte da despesa, neste nivel federativo. Esta despesa aumentou, em termos
reais, de R$ 82,9 bilhdes para R$ 146 bilhdes, no periodo de 2004 a 2017. Em seguida estdo as
despesas com o Judiciario federal, que subiram de R$ 19,7 bilhdes para R$ 27,5 bilhdes no mesmo
periodo. A despesa com os servidores ativos do Legislativo federal caiu de R$ 5,9 bilhdes para R$ 5,7
bilhdes. Por sua vez, as despesas com o Ministério Publico da Uniao dobraram de R$ 2,28 bilhdes, em
2004, para R$ 4,56 bilhdes, em 2017 (grafico 29).
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No nivel federativo estadual, o total da despesa com os servidores cresceu 55% e passou de R$ 192,1
bilndes, em 2004, para R$ 298,8 bilhdes, em 2017. Como percentual da RCL, a despesa passou de
31,8% para 36,8%. Como proporcao do PIB, o gasto passou de 3,94% para 4,24% (grafico 32). No
caso dos estados, Santos et al. (2016: p. 18) anotaram que o aumento real da despesa “é explicado por
elevacoes nos salarios dos servidores, por oposicao a contratagcao de novos servidores publicos".
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A despesa com servidores ativos municipais passou de R$ 149 bilhdes, em 2006, para R$ 268 bilhodes,
em 2017, um incremento de 78%. Como percentual da RCL, a despesa passou de 40,3% para 46,2%.
Como percentual do PIB, a despesa aumentou de 3,1%, em 2006, para 3,8%, em 2017 (Grafico 32).
Este foi o maior crescimento entre os trés niveis federativos, o que se explica, provavelmente, pela
combinagcdo do aumento da remuneragdo média -- de R$ 2 mil para R$ 3 mil -- com o crescimento no
total de servidores publicos no nivel local.
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Portanto, a despesa dos ocupados ativos no governo geral passou de 9,7%, em 2006, para 10,7%
do PIB, em 2017 (Grafico 32). Este crescimento de de 1% do PIB na despesa com servidores ativos,
colocado na perspectiva da significativa expansao das politicas de bem-estar do Estado brasileiro, da
ampliacdo de suas funcoes e populacao atendida pode ser considerado uma expansao mais timida que
a alardeada expansao descontrolada de gastos com o setor publico.
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8. CONSIDERAGCOES FINAIS «

Este texto apresentou alguns dos mais importantes padroes e tendéncias observados na ocupacao do
setor publico em cada nivel federativo e Poder da Republica, com base na exploracao da série de
informacodes sobre vinculos de trabalho nas ultimas trés décadas. Sugerimos que categorias adotadas
de modo genérico, como “Estado”, “burocracia" ou "funcionalismo publico”, ofuscam grandes
diferencas entre segmentos, e que reclamam propostas de planos e reformas que tenham em conta tais
diferencas.

A expansao quantitativa no setor publico se concentrou nos municipios €, nestes, quase a metade das
ocupacoes pertence do nucleo de provimento de bens e servicos do Estado de bem-estar: saude e
educacdo. Nos estados, o perfil ocupacional nessas areas € menor, embora também alcance quase
50% ao se incluir as 'forcas de seguranca estaduais' -- policias e bombeiros. O setor publico municipal
e estadual precisa mais bem conhecido e analisado, e suas caracteristicas devem ser mais bem
integradas em discussOes sobre politicas orientadas ao desenvolvimento de um setor publico que
entregue bens e servicos de modo republicano e eficiente. Ndo é demais relembrar que o funcionalismo
federal corresponde a apenas 10% da forca de trabalho no setor publico.

A escolaridade dos servidores publicos aumentou em todos os Poderes e niveis da federacao. Contudo,
é entre o pessoal ocupado na administragao federal que esta a maior média de anos de estudo.



As remuneragcdes meédias aumentaram no conjunto do setor publico, mas com trajetorias distintas ao
longo do tempo -- a primeira, de meados dos anos 1980 até a implantacao do Plano Real, em 1994. A
segunda, desse periodo até 2003, ano em que se inicia um movimento de aumento continuado das
remuneracoes médias, até 2014. Desde entao, a crise econdmica produziu estabilidade ou retracao das
remuneragoes médias. Ha significativas disparidades nas remuneragcdes entre os diferentes niveis e
Poderes. Novamente, também as politicas remuneratérias devem considerar tais diferencas e,
sobretudo, evitar tratar o funcionalismo em geral, sem especificar quais segmentos estao sendo
considerados nas analises.

As desigualdades entre os sexos sao persistentes no setor publico, tanto na métrica das remuneracoes
meédias como na da distribuicao de poder, por meio do preenchimento de cargos dirigentes. As mulheres
recebem menos que os homens em todos os niveis, todos os poderes e quase todos os 32 anos aqui
analisados, quando os militares sdao excluidos da analise. Essa desigualdade decorre, provavel e
essencialmente, do fato de as ocupacoes e carreiras com menor remuneragao ter maioria feminina. Nos
cargos da média e alta administracao federal, as mulheres sdo minoria em quase todos os ministérios,
na série iniciada em 1999, tal como detalhado no Atlas do Estado Brasileiro.

De 2004 a 2017, a despesa com pagamento de salarios dos servidores ativos no pais aumentou 1 ponto
percentual (p.p) do PIB, e passou de 9,6% para 10,5%. Nossa avaliacdo é que, em seu conjunto, os
dados apresentados estao longe de revelar um setor publico em expansao descontrolada, em tamanho
e despesa. Indagamos, a partir desse cenario, se o debate sobre a expansao mais rapida das despesas
previdenciarias contaminou a percepgao sobre o que de fato ocorre na despesa com servidores ativos.
Embora ndo sejam temas independentes, o apropriado ¢é tratar ativos e inativos, sempre,
separadamente. Ainda mais relevante é o fato de tanto a despesa como o crescimento relativo do
numero de servidores ativos estarm concentrados no Executivo Municipal, o que deve ser analisado a
luz das crescentes atribuicoes e demandas por servigos publicos assumidas nesse nivel.

Da mesma forma, é necessario analisar a composi¢cao de ocupacao e carreiras no interior de cada um
dos Poderes para deslindar de modo mais seguro como se estruturou o setor publico ao longo das
décadas, bem como suas conexdes a natureza dos servicos oferecidos. A rigor, ainda carecemos de
uma compreensao profunda do perfil das ocupagdes no Executivo brasileiro, para uma analise mais
propositiva de rearranjos visando a uma maior adequacao setorial da forca de trabalho. Exemplo dessa
dificuldade é o fato de ndo haver um sistema racional de reposicao da forca de trabalho no Executivo
federal.

A expansdo dos vinculos no setor publico foi acompanhada por vicios, mas também por virtudes.
Rearranjos e realocacdes decorrentes da necessidade de mais flexibilidade no exercicio das funcoes
publicas, bem como transformacdes no perfil de recrutamento exigidas por transformacodes sociais e
tecnoldgicas — para evocar apenas dois exemplos — sdo necessarias. Porém, estdo longe de restringir a
discussao ao tamanho da forca de trabalho e aponta-la como um obstaculo perdulario ao
desenvolvimento. Tao promissoras e necessarias sdo também discussoes, hoje menos presentes, sobre
democratizacao e maior representacao da diversidade dos interesses societarios, nas decisoes no setor
publico. A métrica da eficiéncia nao requer "tecnocratizacao" das deliberagdes no setor publico.

Quando se fala em reduzir a maquina ou seu custo, deve estar claro que é da reducao da prestacao de
servicos palpaveis pelo cidadao que se trata. Em outros termos, “menos maquina” pode significar
reduzir quadros de professores, profissionais da saude, fiscais do trabalho, cadastradores do bolsa-
familia, fiscais ambientais e outros tantos profissionais que prestam servicos essenciais. Mesmo no nivel
federal, a existéncia de carreiras profissionalizadas para coordenar programas federais de atendimento
ao cidadao e para repasses de recursos a estados e municipios € uma necessidade. Paradoxos



discursivos que reclamam servicos melhores e mais profissionais na burocracia de balcao — médicos,
professores, fiscais do trabalho etc. —, a0 mesmo tempo que creditam ao setor publico um tal "inchaco",
podem se dissipar quando se entender melhor a natureza das atividades publicas mais volumosas.

Consideramos relevante tomar em conta os dados aqui apresentados ainda mais nas conjunturas de
crise e austeridade. Nao é infrequente que tais conjunturas se traduzam em acoes que se anunciam
como mudancgas por maior eficiéncia do setor publico, sem as cautelas dos efeitos contraproducentes
que decisoes lineares produzem sobre um aparato tao diverso, que é o caso do aparato publico.

Ajustes justos e reformas que fortalecam as capacidades do Estado para avancgar no projeto republicano
de reduzir desigualdades, proteger cidadaos das incertezas do mercado de trabalho e apoiar as politicas
de mobilidade social ascendente, por exemplo, requerem uma compreensao mais precisa e um debate
mais transparente, a0 mesmo tempo com informacdes detalhadas e abrangentes sobre as
transformacoes no setor publico brasileiro nas ultimas décadas. As nogdes de “maquina”, que se diz

“inchada’, “ultrapassada”, “ineficiente”, “lenta”, "emperrada" carecem de sentido sem indicadores claros
relativos a eficiéncia do setor publico brasileiro.

Esperamos que os dados aqui apresentados e o Atlas do Estado Brasileiro, sejam Uteis aos
especialistas, interessados, pesquisadores e gestores publicos no propdsito de encontrar informacoes
que fornecam evidéncias para avaliacbes seguras e planejamentos que olhem para horizontes mais
largos. Desse modo, que se possa revigorar o propodsito maior, promulgado em nossa Constituicao, de
conceber a forca de trabalho no setor publico como um aparato que preserve os direitos de cidadania, a
dignidade das pessoas, garanta o desenvolvimento nacional, erradique a pobreza, a marginalizacao e
reduza as desigualdades regionais. Em suma, atue para “construir uma sociedade livre, justa e
solidaria”. (Brasil, 1988, p. 11).

9. REFERENCIAS P

AKHTARI, M; MOREIRA, D. & TRUCCO, L. Political turnover, bureaucratic turnover, and the quality of
public services. Texto para discussao, 2017. Disponivel em https://goo.gl/Sb3BvB

AMORIM, S. Representacao feminina no setor publico brasileiro: uma andlise sob a ética da
burocracia representativa. 2018. Dissertacdo (Mestrado) — Ipea, Brasilia, 2018.

BANCO MUNDIAL. Um ajuste justo: analise da eficiéncia e equidade do gasto publico no Brasil. [s.L]:
Grupo Banco Mundial, nov. 2017. Disponivel em: https://goo.gl/mZuhbe. Acesso em: 12 nov. 2018.

BARBOSA, K.; FERREIRA, F. V. Occupy government: democracy and the dynamics of personnel
decisions and public finances, NBER Working Paper No. 25501, jan. 2019. Disponivel em
https://www.nber.org/papers/w25501

BRASIL. Senado Federal. Constituicdo Federal. Brasilia: Senado Federal, 1988. Disponivl em
http://bit.do/fjsZc.

. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao. Painel Estatistico de Pessoal
(PEP). Brasilia: MPDG, 2018. Disponivel em: . Acesso em: 26 nov. 2018.

CARDOSO JUNIOR, J. C. (Org.). Burocracia e ocupacao do setor publico no Brasil. Rio de Janeiro:
Ipea, 2011.



CARVALHO, E. Emprego publico e ocupagdes no servico publico municipal nos anos 2000. In:
CARDOSO JUNIOR, J. C. (Org.). Burocracia e ocupacao do setor publico no Brasil. Rio de Janeiro:
Ipea, 2011. p. 287-308.

CAVALCANTE, P; CARVALHO, P. Profissionalizacao da burocracia federal brasileira (1995-2014):
avancos e dilemas. Revista de Administracdao Publica, Rio de Janeiro, v. 51, n. 1, p. 1-26, jan./fev.
2017.

EMILIO, D.; PONCZEK, V.; BOTELHO, F. Evaluating the wage differential between public and private
sectors in Brazil. Revista de Economia Politica, Sao Paulo, v. 32, n. 1, p. 72-86, jan./mar. 2012.

FERNANDES, C.; PALOTTI, P. Profissionalizando a burocracia e construindo capacidades: avangos
desiguais na administracdo publica brasileira? Revista de Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 53,
n. 4, p. 687-710, jul./ago., 2019.

IBGE -- Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua. IBGE: Rio de Janeiro, ago./nov., 2019. Disponivel em: . Acesso em 2 nov. 2019.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Analise do mercado de trabalho. Brasilia:
Ipea, out. 2015. p. 9-23. (Boletim Mercado de Trabalho: conjuntura e analise, n. 59). Disponivel em: .
Acesso em 22 nov. 2018.

. Andlise do mercado de trabalho. Brasilia: Ipea, out. 2018. p. 11-36. (Boletim Mercado de
Trabalho: conjuntura e analise, n. 65). Disponivel em: https://bit.ly/2ULddhC. Acesso em: 22 nov. 2018.

LASSANCE, A. O servico publico federal brasileiro e a fabula do ataque das formigas gigantes. Rio
de Janeiro: Ipea, 2017. (Texto para Discussao, n. 2287). Disponivel em:

. Servico publico: a pior imagem é a que fica. In. FONACATE - FORUM NACIONAL PERMANENTE
DE CARREIRAS TiPICAS DE ESTADO; AFIPEA — ASSOCIACAO DOS FUNCIONARIOS DO IPEA (Eds.).
Que servico publico queremos? Rio de Janeiro: FONACATE; AFIPEA, 2018. p. 7-17. Disponivel em:
Acesso em: 21 nov. 2018.

LOPEZ, F.; ALMEIDA, A. Legisladores, captadores e assistencialistas: a representacao politica no nivel
local. Revista de Sociologia Politica, Curitiba , v. 25, n. 62, p. 157-181, jun., 2017.

NOGUEIRA, R. Avaliacao do crescimento do estoque de servidores civis ativos do Poder Executivo
Federal no periodo 1992 a 2014. Brasilia: Ipea, 2015.

NOGUEIRA, R.; CARDOSO JUNIOR, J. C. Transformagdes da ocupacado do setor publico federal
brasileiro: tendéncias recentes e questoes a futuro. In: CARDOSO JUNIOR, J. C.; BARBOSA, S. (Orgs.).
Transformacoes recentes na administragao publica federal brasileira. Brasilia: Ipea, jul./dez. 2017.
p. 21-28. (Boletim de Analise Politico-Institucional, n. 12). Disponivel em:

ORAIR, R.; GOBETTI, S. Resultado primario e contabilidade criativa: reconstruindo as estatisticas
“acima da linha” do governo geral. Brasilia: Ipea, 2017. (Texto para Discussao, n. 2288). Disponivel em: .
Acesso em: 5 dez. 2018.

SANTOS, C. H. et al. Evolucao do emprego publico nos governos subnacionais brasileiros no
periodo 2004-2014. Brasilia: Ipea, jul./set. 2016. p. 1-20. (Carta de Conjuntura, n. 32). Disponivel em: .
Acesso em: 22 nov. 2018.



SANTOS, C. H. et al. Crescimento dos gastos com pessoal ativo e inativo dos estados brasileiros
entre 2006-2016. Brasilia: Ipea, nov. 2017. (Carta de Conjuntura, n. 37). Disponivel em:
https://bit.ly/2QUhmAOQO. Acesso em: 5 dez. 2018.

TCU - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.Acérdao n. 276/2002 - Plenario. Brasilia: TCU, 2002.
. TC-020.784/2005-7. Brasilia: TCU, 2005.

VAZ, D. Notas sobre o diferencial salarial entre os setores publico e privado no Brasil. In: FONACATE -
FORUM NACIONAL PERMANENTE DE CARREIRAS TiPICAS DE ESTADO; AFIPEA - ASSOCIACAO
DOS FUNCIONARIOS DO IPEA (Eds.). Que servico publico queremos? [s.l.]: FONACATE; AFIPEA,
2017. p. 37-45. Disponivel em: . Acesso em: 21 nov. 2018.

VAZ, D. V.; HOFFMANN, R. Remuneragao nos servigos no Brasil: o contraste entre funcionarios publicos
e privados. Economia e Sociedade, Campinas, v. 6, n. 2, p. 199-232, ago. 2007.

APENDICE <



METODOLOGIA2 .

Nossa analise utiliza predominantemente informagdes da Relagdo Anual de Informacdes Sociais, do
Ministério da Economia (RAIS/ME) e a tabela do Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) da
Receita Federal do Brasil.

A RAIS € um registro administrativo oficial cujo objetivo € manter informacdes atualizadas e sistematicas
sobre empregados e empregadores do pais. Anualmente, todas as pessoas juridicas do setor publico ou
privado devem declarar os dados referentes aos seus empregados. A base registra apenas
trabalhadores formalmente contratados e nao inclui vinculos de trabalho informais, cujo contingente &
superior a 40% (IBGE, 2019). Para o caso dos dados aqui explorados este nao chega a ser um aspecto
relevante, pois tal contingente trabalha no setor privado.2Y Entretanto, esta igualmente ausente a forca
de trabalha terceirizada no setor publico, para a qual desconhecemos informagoes ou estimativas
sistematicas disponiveis em relagao aos trés niveis federativos.

Para garantir maior consisténcia dos dados utilizamos, de modo complementar, as informacdes sobre
funcionalismo civil federal do Sistema Integrado de Administracao de Pessoal da Administracao Federal
(Siape) e do Painel Estatistico de Pessoal (PEP/ME), dados sobre funcionalismo municipal e estadual,
das edicOoes da Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (MUNIC), Pesquisa de Informacoes
Basicas Estaduais (ESTADIC) e Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) -- as ultimas trés
conduzidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) --, e dados sobre despesa
disponiblizados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

A RAIS/ME é o principal repositério, por fornecer microdados abrangentes para os trés niveis da
administracdao, que ensejam analises mais detalhadas sobre o perfil dos trabalhadores, além de
disponibilizar uma série historica mais extensa. Para captar o universo dos vinculos no setor publico
brasileiro, adotou-se como primeiro filtro o total de vinculos relacionados aos 6rgaos que constam na
natureza juridica “administracao publica” na RAIS. Em seguida, separaram-se os ocupados em cada um
dos niveis da administragdo — federal, estadual®! e municipal - e, nestes, os vinculados & administragdo
direta ou indireta.

Os totais foram agrupados Por poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario — excluindo da andlise os
vinculos dos trabalhadores das empresas publicas e das empresas de economia mista que, embora
reportados na RAIS/ME, nao identificam o ente controlador — se municipal, estadual ou federal. A lista a
seguir detalha as naturezas juridicas incluidas nesta analise.



1 Servidores da administracado federal direta2

2101-5 - Orgéo publico do poder executivo federal
3 104-0 — Orgéo publico do poder legislativo federal
4 107-4 - Orgdo publico do poder judiciario federal
5 Servidores da administracao federal indireta
6 110-4 — Autarquia federal
7 113-9 - Fundacéao publica de direito publico federal
8 116-3 — Orgdo publico auténomo federal
9 125-2 - Fundacéo Publica de Direito Privado Federal
10 Servidores da administragcao municipal direta
11 103-1 — Orgéio do poder executivo municipal
12 106-6 — Orgdo do poder legislativo municipal
13 Servidores da administragcao municipal indireta
14 112-0 - Autarquia municipal
15 115-5 - Fundagao publica de direito publico municipal
16 118-0 — Orgéo publico autbnomo municipal
17 124-4 — Municipio
18 127-9 - Fundacao Publica de Direito Privado Municipal
19 Servidores da administracao estadual direta
20 102-3 - Orgao Publico do Poder Executivo Estadual ou do Distrito Federal
21 105-8 - Orgdo Publico do Poder Legislativo Estadual ou do Distrito Federal
22 108-2 - Orgao Publico do Poder Judiciario Estadual
23 Servidores da administracao estadual indireta
24 111-2 - Autarquia Estadual ou do Distrito Federal
25 114-7 - Fundacgao Publica de Direito Publico Estadual ou do Distrito Federal
26 117-1 - Orgao Publico Auténomo Estadual ou do Distrito Federal
27 123-6 - Estado ou Distrito Federal
28 126-0 - Fundacao Publica de Direito Privado Estadual ou do Distrito Federal

O segundo passo foi verificar a consisténcia das naturezas juridicas autodeclaradas na RAIS com a
tabela de entes federativos (TEF) e a tabela de entes publicos (TEP), ambas disponibilizadas pela Receita
Federal do Brasil.

De acordo com as naturezas juridicas, a TEF possui 82.735 CNPJs ativos classificados como publicos e
35.674 CNPJs ativos classificados como empresas publicas ou de economia mista. A TEP possui
91.645 CNPJs ativos classificados como publicos, 43.469 CNPJs ativos classificados como empresas
publicas ou de economia mista, e 39.103.813 CNPJs ativos classificados como privados.

Com bases nas informagdes contidas nas duas tabelas, foram admitidos como estabelecimentos
publicos, inicialmente, os CNPJs classificados como publicos em ambos os conjuntos (PAC). Entretanto,
os estabelecimentos pertencentes ao subconjunto PAC tiveram suas razdes sociais analisadas por um
processo automatizado, por meio de expressoes regulares, para encontrar e excluir razoes sociais
incompativeis com o universo de interesse, os estabelecimentos publicos. O foco nesse filtro foram
termos caracteristicos de empresas privadas, tais como: “MEI”, “EI”, “ME”, “EPP”, “EIRELI”, “LTDA”,
“S.A” e outros.



PAC = FiltrO(Apublico N Bpublico)

Os demais CNPJs classificados como publicos, que ndao sao comuns em ambas as tabelas, foram
denominados como publicos unilaterais (PU). As razdos sociais destes CNPJs foram verificadas
automaticamente por meio de expressoes regulares e, em alguns casos, manualmente, o que contribuiu
para refinar a lista de CNPJs publicos.

PUA = FiltrO(Apublico - (Apublico N Bpublico))
PUB = FiltrO(Bpublico - (Apublico N Bpublico))

Em seguida, analisamos as demais razoes sociais da tabela TEP (conjunto B), inclusive os entes
classificados como “privados”, e as comparamos com os registros da RAIS e com informacdes da
pagina de consulta publica de CNPJ da Receita Federal . Nessa etapa, procuramos termos
caracteristicos de estabelecimentos publicos, a exemplo de “prefeitura”, “camara”, “federal”, “estadual”,
“municipal” etc. Esse processo resultou no subconjunto denominado complemento publico (CP). O total
final de entes publicos é a soma dos publicos em ambos os conjuntos, com os publicos unilaterais

refinados por expressoes regulares, e com o complemento publico.

Publico= PAC + PU4, + PUg+ CP

Obtivemos 66.451 CNPJs publicos? (Federal, Estadual, Municipal), 42.682 como empresas publicas ou
de economia mista®*, e 1.499 como outros publicos?®. Esses CNPJs, nessas trés categorias, e que
consideramos grupos mais confiaveis, foram utilizados para balizar a extracdo de dados da RAIS.

A analise executada na RAIS considerou, exceto em casos especificos, ja mencionados no corpo dessa
Nota Técnica, cada vinculo de trabalho e ndo nimeros Unicos de Cadastro de Pessoa Fisica (CPF). Mas
algumas presumiveis inconsisténcias foram corrigidas. Por exemplo, apesar da possibilidade de um CPF
ser reportado mais de uma vez em um mesmo ano, simultaneamente, sempre que o mesmo registro
apareceu mais de uma vez em uma mesma organizacao optou-se por manter apenas o registro do més
mais recente, excluindo-se o registro alternativo. Deve-se ter claro que o total de vinculos sempre sera
maior que o total de trabalhadores, pois estes podem manter mais de um vinculo no setor publico, caso
comum em areas como educacao e saude.

As analises reportadas neste estudo utilizam o termo “militares” como todos os vinculos que possuem
alguma das ocupacgoes pertencentes ao Grande Grupo 0 (Forcas Armadas, Policiais e Bombeiros
Militares) da Classificacao Brasileira de Ocupacao (CBO). Essa generalizacao para o termo nao ocorre
quando as andlises os segregam por niveis federativos, em que as Forcas Armadas estao presentes no
nivel Federal e os policiais e bombeiros militares, no nivel estadual.

Para registrar os ocupados2® militares, um procedimento especial foi adotado, em face do seguinte
cenario: até o ano de 2010, a RAIS nao reportava a ocupacao de “militares”. A auséncia no registro de
ocupacao para este grupo foi sanada por meio da comparacao entre os CPFs de vinculos com
ocupacoes de militares registrados ap6s o ano 2010 e os CPFs de vinculos em estabelecimentos
militares mas sem ocupacoes registradas, nos anos anteriores. Presumiu-se que os vinculos
pertencentes aos estabelecimentos militares anteriores ao ano 2011 e sem a ocupacao reportada
referem-se aos vinculos militares nao explicitados na RAIS. Desse modo, foi possivel gerar séries de
dados de militares para o periodo de 1986-2017.



A médias mensais de remuneracao discutidas nesta nota foram calculadas a partir da variavel
“remuneracao média mensal em salarios minimos” que consta nos registros da RAIS/MTE. A variavel
utilizada apresenta evolugao mais consistente do que outras variaveis sobre remuneracao disponiveis na
RAIS, e tem a vantagem de estar disponivel em toda a série da RAIS. Os valores foram devidamente
ajustados conforme a correcédo do salario minimo ao longo do tempo, incluido o controle das variagoes
mensais, nos anos de inflacdo alta mensal. Para o calculo da média de cada vinculo, excluimos
remuneragoes com valores inferiores a um salario-minimo e valores nulos. Para o setor publico -- mas
nao para o setor privado --, utilizou-se o valor de corte referente ao teto constitucional previsto para o
setor publico, pois a maior parte do pequeno universo de valores acima do teto apresenta
inconsisténcias de preenchimento na RAIS. Os valores de remuneracoes foram atualizados para precos
de 2019 utilizando-se o indice Nacional de Precos ao Consumidor (IBGE).

Notas de Rodapé

1. Esta Nota Técnica é resultado do trabalho conduzido no ambito da Diretoria de Estudos e Politicas sobre o Estado, as Instituicoes
e a Democracia (Diest), do Ipea, e contou com a colaboracao dos seguintes assistentes de pesquisa: Bruno Portes, Raphael
Fonseca, Ana Flavia de Paula e Luciana Andrade. Gostariamos de agradecer as criticas e sugestes a versado preliminar deste texto,
realizadas por nossas colegas da Diest Janine Mello, Flavia Schmidt, Danilo Santa Cruz Coelho, Pedro Palotti e Helder Ferreira, e
integrantes do Férum Nacional Permanente de Carreiras Tipicas de Estado (Fonacate). Interpretacdes, opinides, eventuais erros e
omissoes sao de responsabilidade dos autores. As opinides aqui emitidas ndo exprimem, necessariamente, o ponto de vista do Ipea.
Cabe uma observagao adicional sobre o formato de apresentacado desta Nota Técnica. Utilizamos uma maneira de visualizagao que
possiblita graficos interativos, no caso da leitura do texto em formato HTML, que recomendamos. Nesse caso, os graficos sao
passiveis de receber filtros conforme os interesses do leitor. Por exemplo, pode-se redefinir o tamanho das séries anuais ou filtrar
categorias/rétulos especificos.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diest/Ipea; técnico de planejamento e pesquisa na Divisdao de Estudos em Inovacao
(DVINO) do Ipea.

3.0u seja, o corpo de servidores em instituicoes do Estado, ndo eleitos, sejam eles membros de carreira ou nao.

4. As informagdes aqui apresentadas foram quase integralmente extraidas da plataforma de dados integrados sobre a forca de
trabalho no setor publico Atlas do Estado Brasileiro, que disponibiliza inédita integracdo de informacgdes sobre este setor do mercado
de trabalho brasileiro. A plataforma encontra-se disponivel em: 5.No Atlas do Estado Brasileiro ha disponivel uma secdo que analisa
especificamente os militares federais e as forcas de seguranca no nivel subnacional.

6.0 total de vinculos nas empresas publicas e de economia mista de todo o pais era de 1,13 milhdao em 1986. Este nimero caiu ao
minimo de 680 mil, em 2000, voltou a crescer de modo constante até 930 mil, em 2013, e em 2017 era de aproximadamente 900 mil
vinculos. A natureza das dificuldades em diferenciar empresas publicas e empresas de capital misto, bem como os niveis federativos
- que a RAIS ndo especifica — é detalhada na secédo correspondente no Atlas do Estado Brasileiro.

7.Segundo dados do Cadastro Geral de Empregados (Caged), do IBGE, nos anos de 2015 e 2016 houve um forte aumento do
desemprego no setor privado. Em 2017, o nUmero de empregos gerado foi praticamente nulo.

8.Neste periodo, observam-se, em 2007 e 2010, dois picos de crescimento decorrentes da contratacdo, pelo IBGE, de
recenseadores.

9.0s interessados em mais detalhes podem também consultar TCU (2005), em especial a tabela 6.

10. Se desconsiderarmos os anos de 2007 e 2010, cujo percentual de temporarios sobe devido a contratagdo de recenseadores pelo
IBGE.

11.Nao identificamos a razdo do aumento observado entre 1986 e 1987, quando os vinculos do judiciario passaram de 59 mil para
100 mil, mas sabemos que ela esta associada ao crescimento subito dos vinculos no Judicidrio estadual, no estado de Sao Paulo.
Note-se que ndo ha Judiciario municipal, ao contrario das casas legislativas (a Camara de Vereadores) e dos Executivos municipais.

No caso do Executivo e do Legislativo, a expansdao do nimero de municipios durante a década de 1980 e 1990 colaborou para a



expansdo observada. O Executivo municipal, em particular, absorveu de modo continuo a atribuicdo de incorporar e consolidar a
expansao e a universalizacdo de servigos aos individuos.

12.Cabe destacar que temos, de forma clara, qual o procedimento adotado para atualizar os niveis de escolaridade dos vinculos
recrutados para o setor publico. Se nos parece seguro que, no momento do ingresso no setor publico, essa informacao é inserida
nos registros administrativos de cada 6rgao, ndo sabemos se a cada novo nivel de escolaridade ela é devidamente atualizada.
Espera-se, contudo, que as tendéncias retratem de modo apropriado o movimento descrito nesta segao. E também possivel, porém,
que as regras de incentivo a qualificagcdo, como adicionais salariais por cada novo nivel de escolaridade, criem tanto incentivos
diferentes para maior qualificagdo entre niveis federativos e Poderes quanto incentivos para que a informagao seja a mais atualizada
possivel nos registros administrativos dos respectivos érgdos governamentais. Identificar tais aspectos é parte de uma agenda pode
ser ainda explorada. Agradecemos a Bernardo Medeiros por apontar essa questao.

13. A remuneracdo média mensal das empresas publicas e de capital misto foi maior: aumentou de R$ 5,7 mil para R$ 8,5 mil. No
entanto, estas empresas, por ora, ndo objeto de analise deste Atlas porque nao foi possivel identificar e separar empresas de capital
misto e empresas publicas, bem como atribuir a cada uma delas o respectivo nivel federativo. O trabalho para aprimorar estes dados
esta em curso.

14.Como destacou Vaz (2017) “as diferencas na composicdo da forca de trabalho entre os dois setores explicam uma parcela
significativa do diferencial bruto de salario”, e, por isso, “uma comparacdo dos rendimentos entre funcionarios publicos e empregados
do setor privado requer uma analise mais pormenorizada das diferencas observadas entre os trés Poderes de governo, tanto no que
se refere as caracteristicas dos trabalhadores, como nos regimes de remuneragédo praticados”. Em breve divulgaremos uma analise
abrangente, com todos os controles, para facultar uma comparacao mais segura da evolucao das remuneragoes no setor publico e
privado.

15.Sublinhe-se que a fonte da informacdo das remuneragdes ndo incorpora acréscimos salariais decorrentes de bonificagoes,
auxilios e adendos diversos ao salario base, que podem representar valores expressivos no total dos proventos.

16.Infelizmente, a precariedade dos dados sobre raga para os vinculos no setor publico, que apresenta mais de 80% de informagdes
ndo declaradas nesta variavel, inviabilizou uma andlise com este tema, e que seria essencial para compreender uma dimensao
indispensavel para entender e propor politicas relativas ao perfil do funcionalismo publico.

17.Sugere-se ao leitor observar a secao metodologica para esclarecimento do método de construgao da série histérica com o total
de vinculos militares, desde 1986.

18.Esta secao mantém a mesma série da primeira versdo do Atlas do Estado Brasileiro, utilizando fragmentos da Nota Técnica
anteriormente publicada. A alteracao eventual dos valores deve-se a atualizagdo para precos de 2019. Agradecemos a Rodrigo Orair
e Sérgio Gobetti, do Ipea, por disponibilizar uma parcela dos dados que subsidiam parte das analises desta secao.

19. Esta secao foi adaptada da metodologia disponivel na secdo correspondente do Atlas do Estado Brasileiro.

20.Como sera reportado adiante, entretanto, esse contingente informal deve ser considerado para estimativas da evolugdo do
percentual de vinculos publicos no conjunto da forgca de trabalho nacional.

21. Salvo nos casos de mencao explicita, o Distrito Federal sera considerado Unidade Federativa equiparada aos estados, embora,
constitucionalmente, seja um ente federado peculiar.

22. Inclui civis e militares.

23.Na tabela de naturezas juridicas da Comissdo Nacional de Classificacdo (Concla), referem-se as naturezas 1015, 1023, 1031,
1040, 1058, 1066, 1074, 1082, 1104, 1112, 1120, 1139, 1147, 1155, 1163, 1171, 1180, 1236, 1244, 1252, 1260, 1279.

24.Na Tabela de Naturezas Juridicas da Concla, referem-se as naturezas 2011, 2020, 2038.

25.Na tabela de naturezas juridicas da Concla, referem-se as naturezas 1090, 1198, 1201, 1210, 1228, 1996. Vale notar que,
adicionalmente, comparamos totais da RAIS com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD). Embora existam
discrepancias, pela natureza amostral da segunda, ao longo do tempo houve uma crescente convergéncia entre os totais reportados
por ambas, como ja haviam indicado Cardoso Jr. e Nogueira (2011: p. 418).

26.Utilizamos a denominagao “ocupagédo do setor publico” para o conjunto dos individuos que possuem vinculos formais com o
setor publico, e nao “emprego publico”, porque a natureza juridico-administrativa associada a este termo corresponde, usualmente,
apenas ao vinculo celetista (Cardoso Jr. e Nogueira, 2011: 417). Na acepcao juridica, o servidor com vinculo estatutario, que constitui

a imensa maioria dos vinculos do setor publico, “ndo é um empregado, no sentido estrito da palavra, porque ele se caracteriza por



submeter-se a um estatuto que descreve seus deveres e direitos, portanto, juridicamente ndo mantém relacao contratual de emprego
com a administragdo publica.” (Cardoso Jr. e Nogueira, 2011: p. 417). O termo servidores publicos, quando utilizado, tem a mesma

acepcao de vinculos ocupados no setor publico.



