Ensaios FEE, Porto Alegre, 8(2).31-48, 1987

A EVOLUCAO DO EMPREGO
PUBLICO NO BRASIL: 1950-80

Jodo R. Sanson*
Liucia M. de G. Moutinho**

1 - Introducgdo

A pergunta aparentemente simples sobre qual é o nimero de empregados pa-
blicos tem sido muito dificil de ser respondida pelos estudiosos do setor publico
brasileiro. O que se conhece com bastante exatiddo é o total do dispéndio com sa-
larios, mas ndo o namero de empregados publicos.”

Em célculos rdpidos e aproximados, Corréa (1983) concluiu que vivem de sa-
larios publicos acima de quatro milhGes de brasileiros, sem contar os dependentes.
Como dramatiza aquele jornalista, isto é superior & populaggo da Noruega.

A resposta a tal pergunta, na verdade, ndo ¢ simples. Para comegar, nao hd
muito acordo sobre o que é exatamente o setor publico ou o Estado. Depois, exis-
te o problema de discutir apenas o emprego piblico separado das demais a¢Ges es-
tatais. Por fim, a propria questio que se queira responder condiciona a defini¢do do
que ¢ o empregador publico.

Um conceito de Estado comum entre os economistas é aquele associado a
idéia de fornecedor de bens e servicos publicos. Nesse caso, diz-se que o Estado en-
globa todas as organizagdes que fornecem servigos fora dos mecanismos de merca-
do, os quais s3o financiados por receitas obtidas compulsoriamente. Naturalmente,
tal defini¢@o exclui as empresas estatais que vendem os seus bens ou servigos através
do mercado. O Estado ¢ visto apenas como um encarregado de fornecer bens ou ser-
vigos fora dos mecanismos de mercado, onde a redistribui¢do de renda seria um dos
servicos. Porém ha outros economistas que véem como parte do Estado toda parti-
cipagdq empresarial, por menor que seja. Assim, agregariamos as unidades que for-
necem bens e servigos fora dos mecanismos de mercado também aquelas unidades
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o problema ocorre para todos os niveis de governo. Isso € também comum em outros pai-
ses, inclusive nos mais ricos, de acordo com Heller e Tait (1983). Este ultimo estudo, alids,
obteve dados somente sobre saldrios dos empregados publicos brasileiros.
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que operam via mercado, desde que tenham o Estado como um dos proprietarios do
capital ali utilizado.

Numa visio mais ampla ainda, ¢ preciso lembrar-que o Estado afeta a econo-
mia também através de seus servi¢os de regulamentacdo. Desse modo, praticamente
todas as a¢bes do Estado alteram nfo apenas a aloca¢do dos recursos produtivos,
mas a propria renda real dos diferentes grupos que compdem a sociedade. Nesse sen-
tido extremo, o Estado abarcaria todos os recursos produtivos da sociedade.

Na verdade, o Estado ndo é um agente econdmico como a maioria das empre-
sas, mas, sim, um complexo organismo social, sem nem mesmo um controle central.
No caso brasileiro, para comecar, hd que serem mencionados os trés poderes e 0s
trés niveis de governo. Mesmo tendo-se em conta a tradi¢do centralizadora observé-
vel em toda a historia do Brasil, primeiro como coldnia e depois como nagdo, esta
observagdo acerca da falta de controle central e Gnico sobre todos os empregados
puablicos parece-nos valida. Isto é reforcado pela fatia crescente da Administracao

Indireta e das empresas piblicas nas Gltimas décadas.

' A escolha do conceito de Estado varia de acordo com a questao que se colo-
que. Quando se critica o atual grau de participagdo do Estado na economia, usa-se
uma defini¢do que € a mais ampla possivel. Isso leva a considerar uma empresa co-
mo estatal mesmo que o Estado possua participagdo tdo pequena no capital da mes-
ma que ndo tenha a minima chance de controlar os seus destinos. J4 se a discussdo
estd em torno de um programa de estabilizacdo econdmica baseado em expansdo
do emprego publico, o conceito de Estado deixaria de considerar qualquer unidade
.que operasse via mercado. A expansdo do emprego publico sé teria sentido na ofer-
ta de bens e servigos fora do mercado. Nao seria possivel obrigar as pessoas a com-
prarem os bens e servi¢os de empresas estatais s6 para expandir o emprego.”

A forma de medir a participagdo do Estado também ndo é muito clara. Pode-
-se pensar, do ponto de vista econdmico, na fatia da renda nacional apropriada atra-
vés do Estado ou entdo no volume de recursos sob seu controle. Num ponto de vista
mais amplo, pensa-se no poder & disposicao do Estado por conta dos recursos por
ele controlados. E na discussdo sobre o controle desse volume de recursos que se in-
clui a discussdo do emprego e do investimento publicos. Isso é comum nas discus-
sdes sobre o grau de estatizacdo da economia e também nas discussdes sobre progra-
mas de estabilizacdo. E aqui que s3o colocadas as questdes sobre o nimero de em-
pregados. piblicos e sobre a remunera¢do diferencial destes empregados em relacdo
ao'setor privado. No caso especifico de programas de estabiliza¢do, preocupa-se tam-
bém com os empregos gerados indiretamente,via os efeitos multiplicadores dos gastos.’

2 De um ponto de vista puramente local, 2 implanta¢do de uma empresa estatal faz grande di-
ferenca em termos de geracdo de empregos. Se a empresa vai se instalar ou se expandir é por-
que ja tem vendas previstas, geralmente independentes do local escolhido. Assim, a sua loca-
lizagdo .implica muitas vezes demoradas negociagdes politicas, envolvendo lideres politicos
regionais e locais.

3 Yer Rezende (1978), Prado (1982) e Moutinho & Sanson (1983) para discussoes do impacto
multiplicador dos gastos piiblicos.
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Um estudo conhecido sobre o emprego publico no Brasil é o de Rezende e
Castelo Branco (1976). Inclui informagGes para 1950, 1970 e 1973 com base nos
Censos Demograficos de 1950 e 1970 e nos arquivos do Programa de Formagdo de
Patrimdnio do Servidor Pablico (PASEP). Segundo as defini¢bes apresentadas pelos
autores, os dados do PASEP presumivelmente excluem os empregados das empresas
estatais. Porém, no caso dos Censos, é preciso lembrar que a interpretacdo da defini-
¢do de empregado publico depende muito do entrevistado e até do entrevistador.
De qualquer forma, em 1950, esse problema ndo deve ter sido sério, pois as diividas
surgiriam com relacdo as empresas estatais, as quais eram de pouca importéncia

. quantitativa aquela época.

Rezende e Castanhar (1982) apresentam estimativas do emprego puiblico bra-
sileiro, juntamente com as de outros paises latino-americanos, as quais foram prepa-
radas pelo Centro Latino-Americano de Demografia. O trabalho dd a entender que o
Centro usou, em suas estimativas, a idéia de setores onde o “‘envolvimento ptublico é
alto”.*

Sanson et alii (1983) fazem estimativas de emprego publico com base na idéia
de ramos e classes de atividades tipicas do setor piblico. Porém o estudo enfatiza
apenas a Regido Nordeste.

O objetivo do presente trabalho é apresentar dados novos sobre o volume do
emprego publico. Para isso, buscamos diferentes fontes de dados sobre o emprego
pablico e exploramos mais intensivamente dados censitérios.

A idéia subjacente é informar do melhor modo possivel sobre as formas alter-
nativas de estimar o emprego publico, sem contudo testar nenhuma hipdtese acerca
do assunto. Talvez a Unica hip6tese a ser verificada ¢é se os empregados piblicos sdo
realmente mais do que quatro milhdes, conforme citado acima. Essa caracteristica
torna o presente trabalho essencialmente descritivo e de pouco interesse para o lei-
tor que ndo esteja lidando diretamente com tais problemas, mas que apenas queira
ter uma idéia do tamanho da lista de empregados publicos. Nesse caso, sugerimos
a0 leitor que passe imediatamente para a Gltima secdo do trabalho, onde apresenta-
mos uma tabela-resumo.

Na proxima secdo, fazemos um inventario das fontes alternativas de dados
que, no nosso conhecimento, permitem estimativas do emprego publico no Brasil.
Na terceira se¢ao, apresentamos os dados censitdrios sobre emprego de 1950 e 1970.
No caso do Censo de 1970, trata-se de dados inéditos. Na quarta secdo, elaboramos
estimativas do emprego pablico com base nas atividades tipicas do setor publico, as
quais sdo identificadas na se¢do anterior. Aqui as estimativas cobrem o periodo de
1950 a 1980 e sdo regionalizadas. Na quinta se¢fo, estimamos o emprego a partir do
levantamento anual da revista Visdo. Essa estimativa é comparada com a estimativa
indireta de 1980. Por fim, na Gltima se¢do, fazemos um sumdrio dos resultados e
das avaliagdes, incluindo algumas sugestdes para a melhoria do sistema de informa-
¢Oes estatisticas sobre o emprego publico.

4 Ver Rezende & Castanhar (1982, p.91).
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2 - Fontes de dados sobre o emprego publico

Ha varias fontes de dados sobre emprego publico que permitem estimativas
diretas. As principais so os Censos Demograficos de 1950 e 1970. Nesses dois cen-
sos foi incluida uma desagregacdo do tipo de emprego, se publico ou privado. As
publica¢tes do Censo de 1950 apresentam algumas tabelas sobre isso, porém os da-
dos de 1970 nao foram divulgados, s6 estando disponiveis através de tabulagoes es-
peciais.

Os dados gerados pelo PASEP constituem-se também em uma fonte alternati-
va, pois sdo um registro de todo o universo de trabalhadores ptblicos. Rezende e
Castelo Branco (1976, p.42) fazem uma avaliagdo da qualidade dessa fonte de dados
¢ utilizam algumas tabula¢Bes especiais dela. Mencionam também alguns de seus
viéses. No lado da superestimagdo, hé o cadastramento multiplo de um mesmo indi-
viduo, quando ligado a mais de um 61gdo publico, e o ndo-cancelamento dos cadas-
tros daqueles que se aposentam ou deixam o setor publico. No lado da subestima-
¢do, ha as davidas de empresas quanto & sua pertinéncia ao Programa, deixando, as-
sim, de contribuir pard ele e, portanto, de incluir seus funciondrios nos cadastros.
Esse problema, segundo aqueles autores, deve ter ocorrido apenas no inicio do Pro-
grama. '

Criada ao final de 1975, a Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS) pas-
sou a englobar as informagdes do PASEP.> Como a RAIS, em principio, é forneci-
da por praticamente todo o universo das empresas com existéncia formalizada juri-
dicamente, além de por todos os Orgdos publicos, deveria ser relativamente facil se-
parar os empregados publicos. Na auséncia de questdo especifica sobre essa situa-
¢do, sempre seria possivel utilizar uma listagem do niimero do Cadastro Geral de
Contribuintes (CGC) das empresas e 6rgaos publicos como filtro para identificar os
empregados publicos.

A nivel federal, uma outra fonte é o Censo do Funcionalismo Publico, levado
a efeito pelo DASP ao redor de 1981. Esses dados incluem apenas os funcionarios
controlados por esse 01830, 0 que ndo cobre nem mesmo o total de funcionérios pu-
blicos federais. De nosso conhecimento, nada foi publicado sobre esse Censo.

A revista Visdo, por sua vez, tem publicado anualmente, desde 1977, em sua
edigdo especial Quem é Quem, um levantamento do universo das empresas estatais
que vendem bens e servi¢os, independentemente do nivel de governo a que perten-
cam e do nivel de participa¢do do Estado no capital de cada empresa. Porém uma
comparacdo desses dados para 1981 com o cadastro da Secretaria de Controle de
Empresas Estatais (SEST) também para 1981 mostra que, apesar dos cuidados dos
editores dessa revista, algumas estatais federais ndo foram incluidas. Nosso exame,

5 Sabéia e Tolipan (1985) e Tagliassuchi e Vergara (1985) descrevem e avaliam esses dados.
Na verdade, 2 RAIS é a sucessora de um grupo de fontes de informacdo sobre empregados,
incluindo o proprio PASEP.
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no entanto, constatou a excluso de apenas algumas empresas de menor porte. Os le-
vantamentos anuais dessa revista incluem dados financeiros para todas as empresas,
além de dados sobre emprego para as empresas ndo financeiras.

J4 os relatorios da SEST abarcam, além de todas as empresas com qualquer
participagdo aciondria estatal, também as fundagGes, as autarquias e as concessiona-
rias. Eles invariavelmente incluem informag¢des sobre emprego, porém sé cobrem as
estatais federais e, no méximo, as empresas estaduais concessiondrias de servigos co-
mo telefone ou eletricidade.

Como fonte de dados para estimativas indiretas do total de emprego publico,
h4 os Censos e a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD). Em ambos
os casos, podemos identificar atividades tipicas do setor publico, sendo este o prin-
cipal procedimento a ser adotado no presente trabalho. Contudo os dados da PNAD
tém sido divulgados sem o detalhamento suficiente dos ramos e classes de atividade
que permita o uso desta metodologia. Isso exigiria tabulagGes especiais.

Tendo em vista 0 nosso objetivo de fazer o levantamento de uma série longa
sobre o emprego publico, fica claro que qualquer das fontes de dados acima € in-
completa. Assim, o caminho seguido aqui é o de usar um meio alternativo, que ¢
o de identificar atividades t{picas do setor publico, avaliando-o com base nos dados
censitarios de 1950 e de 1970 e nos da revista Visdo para 1980. Para isso, apresen-
taremos dados inéditos do Censo de 1970.

3 - Estimativa direta

Os dados censitdrios de 1950 j4 foram analisados por Rezende e Castelo Bran-
co (1976), com a complementa¢do por tabulages especiais do PASEP de 1973 ¢
do Censo de 1970. Os dados de 1970, no entanto, foram levantados a partir de um
arquivo sobre cidades selecionadas, em vez de todo o Pais. Para o presente estudo,
foi possivel utilizar a amostra de 1% do Censo de 1970, desenvolvida pelo IBGE.®
Esse arquivo de dados permite uma boa estimativa a nivel de Brasil e de regides.

A Tabela 1 apresenta os dados diretos dos Censos de 1950 e 1970. Os dados
referentes a 1970 sdo apresentados com maior desagregagdo da estrutura do empre-
go publico por setores. Essa desagregagdo ndo estd disponivel nos dados publicados
de 1950.

Para se ter uma idéia da importéincia relativa do emprego piblico em cada um
dos setores e subsetores considerados, calculou-se a porcentagem de participagdo do
emprego piblico em cada um deles. Tais porcentagens estdo também na Tabela 1.

6 ver IBGE (1980) para informagdes sobre essa amostra.
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Tabela 1
Estimativa direta do ndmero de empregados publicos, segundo
a atividade principal, no Brasil — 1950 e 1970
EMPREGADOS PARTICIPACAC NO
PUBLICOS EMPREGO TOTAL
RAMOS E CLASSES DE ATIVIDADE (milhares) DO SETOR (%)
1950 1970 1950 1970
Agricultura, Pecudria, Sitvicultura e Ex- .
trativa . . . . .. e e e 7,0 16,9 0,1 0,1
Setor Secunddrio . . . .. .. .e .. 8,3 02326 04 4.4
Atividades industriais . ... .. .. ... 165,7 .. 3,2
Servigos industriais de utilidade pl- )
blica . ............... . 66,9 . 42,2
Setor Tércidrio . . ............ 10118 2 489,7 224 23,8
Comércio de mercadorias . . . . . . 0,0 10,1 0,0 04
Comércio de imdveis e valores mo-
bilidrios . ... .. ... 59 252 5.1 58
Transporte, comunica¢des € arma-
ZENAZEM . . o o v e e e e e 213,5 263.2 30,6 21,2
Transporte ferrovidrio . . . . . . .. 136,2 . 81,5
Servicos postais . . . . .. . ... e 59,7 .. 85,6
Telefones . .. .......... ... 15,2 L. 30,1
OQutros . . . .o v v v v oo v . 52,1 .. 54
Prestagdo de servicos . . . . . . . .. 4.5 7,3 0,3 0,2
Atividades sociais . . . . ... .. .. 2899 10874 66,8 739
Ensino pablico .. ........ - 741,3 ... 100,0
Assisténcia médico-hospitalar pu-

BLHCA . v e e SR 1277 .- 100,0
Previdéncia Social . .. ... .. .. 85,7 - 100,0
Saneamento . . . ... .. .. .. N 1271 - 94 .6
Outras . . . v v v v v o e a e - 5,6 Cen 0,7

Administracdo piblica, legislativo ) ‘
ejustica . . ... ... 2471 609,7 94 8 97,8
. Defesa nacional e seguranga publica 250,9 - 486,8 99,6 95,5
TOTAL .. ............ 1027,1 27392 — -

FONTE: CENSO DEMOGRAFICO 1950: Brasil (1956). Rio de Taneiro, IBGE.
Tabulacdo especial de: IBGE (1980). Amostra de 1% dos registros do censo de-
mogrifico de 1970: manual do usudrio. Rio de Janeiro.
(Estudos e Pesquisas, 5).
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Na faixa de 90 a 100% de participagdo, estdo as atividades que sdo obviamen-
te de setor publico: governo, defesa nacional, ensino piblico, assisténcia médico-
-hospitalar publica, previdéncia social e saneamento. O fato de a administra¢do pa-
blica e a defesa nacional ndo representarem 100% é explicdvel pelos servicos auxilia-
res do Judicidrio, tais como cartorios e despachantes, e pelos servigos particulares de
seguranc¢a. Na faixa de 80 a 90% de participacao estdo os servigos postais e o trans-
porte ferrovidrio. ParticipagSes importantes encontram-se ainda em servigos indus-
triais de utilidade publica, com 42,2%, e comunicag¢Ges telefonicas, com 30,1%. Nos
demais casos, a participa¢do é muito pequena. Sdo inferiores a 6%. Isso ndo quer di-
zer que, em termos absolutos, o volume de emprego seja irrelevante. Por exemplo,
os 4,4% do emprego pablico em atividades industriais representam um total de
233 mil empregados. Mas, para fins de se desenvolver uma metodologia de ativida-
des tipicas de setor publico, tais participa¢Ges irrisorias significam que essas ativida-
des podem ser ignoradas.

Hi, porém, um problema na defini¢do de empregado publico para dados cen-
sitdrios. Segundo Rezende e Castelo Branco (1976, p.42), os quais citam o Manual
de Instrugées de Coleta do Censo Demogrifico de 1970, e segundo IBGE (1980), o
Censo de 1970 considerou como empregado publico “as pessoas que recebiam re-
munera¢do de 6rgdo de administracdo publica — federal, estadual, municipal e au-
tarquica (inclusive os empregados ptblicos regidos pela CLT)”. Na nossa interpreta-
¢d0, a expressdo chave é “61gdo de administra¢do publica”. Presumivelmente, tal de-
fini¢do exclui do total de empregados piblicos os empregados de empresas ptblicas,
de economia mista, etc., as quais vendem os seus servicos via mercado. Nesse caso,
as excegfes correriam por conta das autarquias. Porém os dados da Tabela 1 para
1970 mostram que houve uma interpreta¢do diferente dessa, pois aparece um volu-
me de 218 mil empregados piblicos em atividades agropecudrias, industriais, comer-
ciais e financeiras. A questdo que colocamos € se esse total de empregos publicos
ndo estd subestimado, dadas as possiveis interpretagGes da definicdo do manual de
coleta. Uma forma de se verificar isso seria pela utilizagdo de um cadastro como o
que a SEST vem elaborando, s6 que para 1970. Na falta disso, pode-se assumir que
a estimativa do IBGE cobre nfo apenas os 6rgaos de administragdo puablica, mas,
também, todas as empresas plblicas. Como, no caso de divida, o recenseador deve
ter considerado como do setor privado um empregado de uma empresa publica ou
de economia mista, aquelas estimativas provavelmente se constituem em limites in-
feriores do volume de emprego piblico.

4 - Atividades tipicas do setor pablico

Tendo em vista os resultados da Tabela 1 sobre as atividades que sdo tipica-
mente governamentais, definimos como publicas as seguintes: servi¢os industriais de
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utilidade puablica’, transporte ferrovidrio, servi¢os postais, comunicagdes telefoni-
cas, ensino publico, assisténcia médico-hospitalar publica, previdéncia social, admi-
nistragdo publica-e defesa nacional. A idéia subjacente € que a consideragdo de ati-
vidades que ndo sio totalmente piblicas, levando a uma pequena superestimagao,
represente uma compensagdo por aqueles setores de pouca participagdo que foram
deixados fora da lista, como ¢ o caso das atividades industriais.

Duas ressalvas sdo necessdrias a esse procedimento. A primeira é que talvez
pudéssemos utilizar os coeficientes de participagao de 1950 e 1970, calculadas na
Tabela 1, para elaborarmos proje¢des dos mesmos para 1960 e 1980. A razdo de
ndo fazermos isso estd em ndo acreditarmos que a evolugdo desses coeficientes seja
linear ao longo dessas décadas, o que se suporia com uma simples extrapolagdo. Além
disso, uma extrapolagio ndo-linear seria arbitraria, dada a existéncia de informagao
apenas sobre duas datas para cada atividade considerada. :

A segunda ressalva refere-se ao procedimento empregado pelo Centro Latino-
-Americano de Demografia, conforme citado por Rezende e Castanhar (1982).
O Centro utilizou os setores tipicos do setor piblico e eliminou daf todos os ndo-
-empregados. Com isso, methora-se um pouco a estimativa do emprego publico. Po-
rém, para nos, isso ndo foi possivel, pois os dados censitarios publicados no perfo-
do nio incluem cruzamentos de ramos e classes de atividades com posi¢do no em-
prego.

A Tabela 2 mostra o emprego publico por atividades tipicas do setor pibli-
co para o periodo de 1950 a 1980. Numa segdo posterior, faremos comentarios so-
bre a evolugio do emprego publico ao longo das quatroy décadas e apresentaremos
também dados regionalizados. No momento, porém, preferimos fazer a comparagao
entre essa estimativa indireta e a estimativa direta jd apresentada na Tabela 1. Essa
comparag¢do entre a estimativa direta e a indireta sera féita inicialmente para 1950 e
1970. Posteriormente, realizaremos uma outra estimativa do emprego pablico de
1980, com a ajuda dos dados da revista Visdo, e compara-la-emos com a nossa esti-
mativa indireta. ‘

7 Os servigos industriais de utilidade phblica incluem também saneamento. No Censo de 1980,
o IBGE fez um rearranjo dos ramos e classes de atividades, tendo como um de seus resulta-
dos o desaparecimentp de saneamento como atividade especifica em atividades sociais. Tudo
indica que deve ter sido agregada a atividades industriais de utilidade publica, agora na classe
limpeza piblica ¢ remocdo de lixo. Na divida, preferimos adotar essa suposi¢do e agregamos
saneamento a servicos industriais de utilidade piblica em todos os anos das estimativas indi-
retas.
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Tabela 2

Pessoas de 10 anos e mais, segundo ramos e classes de atividades t{picas
do setor publico, no Brasil — 1950-1980

(milhares)
RAMOS E CLASSES

DE ATIVIDADES 1950 1960 1970 1980

Servicos industriais de utilidade pabli-
ca(l) ... i, 1187 146,2 2874 410,7

Transporte, comunicagdes e armazena-
BEM . . i i i e e 301,3 360,1 3484 423,6
Transporte ferrovidrio . . .. .. .. 1964 2129 170,0 1349
Servigos portudrios . . . .. ... .. 514 70,1 58,8 70,9
Servigos postais . . . .. ... .. .. 38,3 56,2 69,1 74 4
Telefones . .............. 152 20,9 50,5 1434
Atividades sociais . . . . ... ... ... 2083 422,1 947,71 17304
Ensino pablico . .. ......... 149,1 294.6 7359 1240,8

Assisténcia médico-hospitalar pu-
blica .. .....uv v 32,7 75,9 132,8 3715
Previdénciasocial . . ... ... ... 26,5 51,6 79,0 (2)118,1

Administracdo publica, legislativo e jus-
Hea . ..o v i 2608 363,7 633,5 1133,1
Defesa nacional e seguranga pablica . . 2519 3492 5188 589,2
TOTAL ................ 11410 16413 27358 42870

FONTE: CENSO DEMOGRAFICO 1950: Brasil (1956). Rio de Janeiro, IBGE.
CENSO DEMOGRAFICO 1960: Brasil (s. d.). Rio de Janeiro, IBGE.
CENSO DEMOGRAFICO 1970: Brasil (1973). Rio de Janeiro, IBGE.
CENSO DEMOGRAFICO 1980: Brasil (1983). Rio de Janeiro, IBGE.

(1) Ao ramo de atividade servigos industriais de utilidade piblica dos Censos de 1950 a 1970
foi acrescentada a classe de atividade saneamento, abastecimento e melhoramentos urbanos
inclusive abastecimento de 4gua, eletricidade, gis e servico de esgoto para haver consisténcia
com a nova classificagio de atividades adotada no Censo de 1980. (2) Em 1980, o Censo dis-
tingue a previdéncia social privada da publica, das quais s se usou a \iltima.

Com base nas Tabelas 1 e 2, construimos a Tabela 3. O objetivo & verificar
quanto de diferenga existe entre a estimativa indireta e a direta. No total de empre-
g0, a estimativa indireta é 11% maior em 1950 e praticamente idéntica 4 direta em
1970. Setorialmente, as superestimagOes mais significantes, compreensivelmente,
ocorrem nos setores onde as participagoes do emprego piblico no emprego total sdo
menores. Por outro lado, para o Setor Primdrio e a comercializa¢do e prestacdo de
servicos, a subestimacao é total.
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Tabela 3
Emprego piblico no Brasil: comparagdo da estimativa direta
com a indireta — 1950 ¢ 1970
(%)
TAXA ANUAL MEDIA
INDIRETA — DIRETA X 100 DE CRESCIMENTO
RAMOS E CLASSES ‘ DIRETA ENTRE 1?50 e1970
DE ATIVIDADE (1
Estimativa Estimativa
1950 1970 Direta Indireta
Agricultura, pecudria, sil-
vicultura e extrativa . — — 45 _
Setor‘Secundério 2)..... 358 —-0,5 18,1 7.4
Setor Tercidrio . . .. .. 9 3,5 4,6 4,3
Comércio de mercado-

rias . ... ... .. - - - -
Comércio de imdveis ‘
e valores mobilid- v
HOS . ... e - - 7,5 -
Transporte, comunica-
¢Oes e armazena-

gem ... ... .. 41 32 1,1 o 0,7
Prestacdo de servigos — — 24 _
Atividades sociais (2) . -04 -1 6.8 6,8

Administragdo pabli-
ca, legislativo e jus- :
tica. .. ... ... 5,5 -39 4,6 4.5

Defesa nacional e se- ) )
guranga publica . . 04 6,6 34 3,7
TOTAL . ... 11 -0,1 .5, 45

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Tabelas 1 e’2.
. (1) A taxa anual média. de crescimento é dada por r = (y70/y50)1/20 — 1. (2) A classe

atividades sociais da Tabela 2 inclui saneamento para fins do calculo das percentagens ¢ taxas de
crescimento. Saneamento representa 80.498 empregados publicos em 1950 e 128.935 em 1970
que precisam, assim, ser subtraidos de servigos industriais de utilidade publica e somados a
atividades sociais na Tabela 2 antes dos calculos acima.

Outra forma de se olhar para essa comparagao entre as estimativas diretas ¢.in-
diretas € calcular as taxas anuais médias de crescimento para cada tipo de estimati-
va. Com tais taxas, pode-se verificar se a estimativa indireta reproduz aproximada-
mente as taxas de crescimento direta. Pode-se ver pela Tabela 3 que, para os setores
com dados disponiveis, a performance ¢ boa. As taxas anuais de crescimento s3o ra-
zoavelmente aproximadas, exceto para o Setor Secundirio. Neste caso, hd tanto o
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problema definicional na coleta dos dados, ja mencionado acima, como o fato de a
estimativa indireta s incluir servicos industriais de utilidade ptblica. Contudo tra-
ta-se de um setor de pouca expressio no total do emprego publico, segundo as duas
estimativas diretas disponiveis.

Antes de passarmos a uma avaliagdo dos dados de 1980, queremos apresentar
dados regionalizados de emprego publico. A possibilidade de tal desagrega¢do € na-
turalmente uma das vantagens desse método de estimativas. Mas, por outro lado, os
defeitos devem se agravar em alguns casos.

A Tabela 4 apresenta os dados regionalizados. Sem nos determos no que ex-
plicaria a distribui¢ao regional do emprego, queremos observar apenas a sua evolu-
¢do temporal. Chama aten¢do o crescimento acelerado da Regido Centro-Oeste da
década de 60 em diante, devendo refletir a criagdo de Brasilia e a abertura de novas
regides de coloniza¢do. O mesmo ocorre com a Regido Norte na década de 70. Por
outro lado, a Regido Sudeste tem crescido abaixo da taxa nacional, traduzindo pro-
vavelmente o efeito Brasilia. De modo geral, na década de 60 é quando ocorre o
maior crescimento do emprego publico, exceto na Regido Norte.

Tabela 4
Evolucio do emprego pliblico segundo as regides brasileiras — 1950-1980
B EMPREGADOS PUBLICOS CRESCIMENTO MEDIO
REGIOES (mithares) ANUAL (%)
E PAIS
1950 1960 1970 1980  1950-60 1960-70 1970-80

Norte ..o 37,2 55,0 953 1898 40 56 7.1
Nordeste . . . . .. .. 206,2 3047 5359 911,5 4,0 5.8 5,5
Sudeste . ... .... 7034 9734 1502,1 21288 3,3 4.4 3,5
Sul . ... 1718 2690 4535 701,2 4,6 54 4,5
Centro-Oeste . . . .. 224 394 148 4 3557 5,8 14,2 9,1
Brasil . . . ... .. .. 1141,0 16415 27352 42870 37 5,2 4,6

FONTE: CENSO DEMOGRAFICO 1950-1980. Rio de Janeiro, IBGE. (Censos dos Estados).

5 - Uma estimativa direta para 1980

Dada essa comparagio para 1950 e 1970, passemos agora a uma outra estima-
tiva para 1980. Para isso, precisamos inicialmente reestimar o emprego publico para
esse ano. Isso ¢ feito com a ajuda dos dados do Quem é Quem da revista Visdo refe-
rentes a dezembro de 1980. Sdo, portanto, compardveis aos dados censitarios, os
quais se referem a setembro de 1980.
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Ha,contudo, uma diferen¢a importante entre essas fontes de dados. Os dados
da revista Visdo sao coletados junto &s empresas e, em muitos casos, sdo estimados
pela equipe da mesma. J4 os dados do Censo sao coletados junto s pessoas, através
de uma grande amostra. Entre as possiveis fontes de diferencas nas estimativas esta-
ria, por exemplo, o caso de pessoas que possuem mais de um emprego. Elas podem
aparecer simultaneamente em empresas do Quem é Quem e nas atividades estimadas
via Censo. Outra fonte de diferengas estd em que o Censo de 1980 nao discrimina
empregados publicos e particulares, sendo possivel distinguir-se apenas algumas ati-
vidades tipicas de setor pablico. Foram exatamente essas atividades que serviram de
base para a nossa estimativa indireta, apresentada acima. Por sua vez, o Quem é
Quem s6 inclui empresas que possuem receita via venda de bens e servicos.

Uma nova estimativa para o emprego publico de 1980 pode ser obtida pela
combinagdo dessas duas fontes de dados. Para aqueles setores de atividade identifi-
cados na Tabela 1 acima como de alta participagdo de emprego publico, usaremos
os dados do Censo. Isso inclui atividades sociais, administragao publica e defesa na-
cional. Pode-se observar que essas atividades envolvem essencialmente Orgaos pibli-
cos que ndo vendem servigos. Ja para os demais setores, temos essencialmente em-
presas que vendem os seus bens e servigos. Tais empresas aparecem no levantamento
da revista Visao ji classificadas em grandes setores de atividade facilmente adapta-
veis ao formato utilizado aqui. Possivelmente, desses setores pode-se estar excluindo
algum 6rgdo publico que ndo venda servigos, assim como ¢ provavel que muitos em-
pregados de empresas que vendam os seus servigos aparecam nos dados censitrios
utilizados.

O uso dos dados do Quem é Quem envolveu inicialmente uma reclassificagdo
das empresas de comunicagdes e de comercializacdo dos setores da revista para
aqueles utilizados aqui. Foi fécil identificar as empresas de tais atividades com base
em suas denominagdes. Posteriormente, foi preciso achar uma forma de estimar o
emprego das empresas estatais dos setores financeiros, pois o Quem é Quem ndo
informa o emprego de tais empresas. Para isso, utilizamos a informagdo sobre o em-
prego de empresas financeiras ligadas ao Governo Federal disponivel em SEST (1981).
Usando relagBes entre empréstimos e nimero de empregados, estimadas separada-
mente para bancos comerciais, caixas econdmicas e bancos de desenvolvimento e
investimento, estimamos o volume de emprego para o setor de comércio de valores
mobilidrios. Com isso, completou-se a estimativa direta para os Setores Primaério, Se-
cunddrio e boa parte do Tercidrio com setores equivalentes aos das tabelas anteriores.
’ As atividades publicas que ndo envolvem venda de bens e servi¢os tiveram o
seu emprego estimado pelo Censo de 1980, com base na Tabela 2 acima. De 14, usa-
mos a estimativa de emprego para atividades sociais, administra¢do publica e defesa
nacional.

Os resultados dessa estimativa do emprego publico para 1980 encontram-se
na Tabela 5. Sdo aproximadamente 4,6 milhdes de empregados, o que supera a es-
timativa de Corréa (1983), mencionada na nossa Introducgo.

A presente estimativa ¢ 7% maior do que a estimativa indireta da Tabela 2.
Isso deve ocorrer pela impossibilidade de estimar indiretamente o emprego publico



no Setor Primdrio, na ind@stria de transformagdo, na construgdo civil, na comercia-
lizacdo e no comércio de valores mobilidrios. A estimativa direta da Tabela 5 d4 aci-
ma de 400 mil empregos em tais atividades.

Contudo, setorialmente, a estimativa indireta ¢ significantemente maior para
todos os setores compardveis. A maior diferenga ocorre nos servigos portudrios.

Tabela 5

Emprego piblico no Brasil: compara¢do da estimativa direta com a indireta — 1980

ESIT)III;:I;A,ILVA INDIRETA — DIRETA X 100
ATIVIDADES PARA 1980 DIRETA
(milhares) (%)
Agricultura e inddstria extrativa . . . . 446
Setor Secunddrio . .. .. ........ 4198
Indtstria de transformagdo . . . . . 178,3
Construgdo e engenharia . . . . ... 154
Servigos industriais de utilidade pa-
blica ................ 226,1 82
Setor Tercidrio . . ............ 41325
Comercializagdo . .......... 10,1
Comércio de valores mobilidrios . . 190,0
Transporte, comunicagGes e arma-
Zenagem . . .. .. .. ... ... 352,7 ) -
Transporte ferrovidrio . . . . .. 116,1 16
Servigos portudrios . . . ... .. 104 582
Servicospostais . . . . ... ... 63,5 17
Telefones . ............ 99,1 45
Outros . . ............. 63,6 -
Prestagdo de servigos . . . ... ... 1269 e
Atividadessociais . . . .. ... ... 17304 0
Administragio publica, legislativo e
justica . ... ... L., 1133,1 0
Defesa nacional e seguranga piblica 589,3 0
TOTAL .............. 45969 -7

FONTE: QUEM E QUEM NA ECONOMIA BRASILEIRA (1981). Sio Paulo, Visdo, 30(34a) :
411-36, 29 ago.

SEST (1981). Empresas estatais no Brasil e 0 controle da SEST: antecedentes
e experiéncia de 1980. Brasilia, SEPLAN/SEST.

Tabela 2 (Gltimas trés atividades).

NOTA: A estimativa indireta para o cdlculo da coluna 2 acima € da Tabela 2.
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~ Por outro lado, as atividades estimadas indiretamente na Tabela 4 tendem a.
superestimar o emprego publico, como mostramos na apresentagao da Tabela 1. Se
as porcentagens encontradas na Tabela 1 para 1970 fossem vélidas para 1980, 0 que
ndo conseguimos. verificar. apenas com os dados analisados, teriamos uma superesti-
mativa de 503 mil empregos. Além disso, pode haver dupla contagem em adminis-
tracdo publica e prestagdo de servigos. Segundo a classificago setorial do Quem ¢
Quem, a presta¢do de servigos é constituida de servigos técnicos e administrativos e
planejamento, desenvolvimento, fomento e pesquisa. Os empregados de tais ativida-
des podem ser facilmente classificados como de administrag@o piblica pelos recen-
seadores.

Com essa estimativa, temos entdo trés valores para o emprego piblico em
1980. O terceiro valor foi obtido por Corréa (1983). Embora sem dar maiores deta-
lhes sobre as fontes dos dados, ele se baseou na soma do emprego das empresas es-
tatais, dos Governos Federal e FEstaduais e das for¢as armadas. O seu resultado €
4,019 milhdes de empregados pablices.

Uma quarta estimativa seria aquela divulgada pelo Ministério do Trabatho, na
série de tabelas comentadas da RAIS para o periodo de 1980 a 1983. Porém o setor
governo que 14 aparece inclui apenas a administragdo pGblica direta e as autarquias,
subestimando, assim, o emprego publico total. Por exemplo, o nivel de emprego do
setor governo em 1980 é dado como de 2,9 milhdes.

6 - Sumirio e recomendacdes

Como ficou claro pelas discussGes acima, ndo hd nenhuma estimativa precisa
do total do emprego publico no Brasil. Contudo hé vérias alternativas para aproxi-
macdes dele. Para facilitar a visualizagdo, apresentamos a Tabela 6 com um resumo
das estimativas que aparecem neste trabatho. De modo geral, achamos que a estima-
tiva indireta serve como uma razodvel aproximacdo. A principal vantagem desse pro-
cedimento & a possibilidade de levantar séries mais longas a partir dos censos. As es-
timativas diretas dos Censos de 1950 ¢ 1970 podem estar subestimando a participa-
¢do do emprego piblico nos Setores Primario e Secundério devido a problemas defi-
nicionais. A estimativa para 1980, baseada parcialmente nas informagGes da revista
Visdo, ¢ boa em relagdo as empresas estatais que vendem bens ou servigos, por in-
cluir todos os niveis de governo e todas as empresas com controle aciondrio publico.
Mas o emprego dessas empresas representa ao redor de apenas um quarto do empre-
go publico total. A estimativa de Rezende ¢ Castelo Branco (1976), baseada nos da-
dos do PASEP, ¢ a Unica ji feita a partir desta fonte de dados, de acordo com as
nossas informacdes. Por fim, a estimativa de Corréa (1983) mostra que com um
pouco de bom senso d4 para se calcular o emprego publico a baixos custos.

A mengao dos custos de estimar certas informagGes basicas para a sociedade
leva-nos as recomendaces para melhorar o conhecimento de tdo importante parte
do mercado de trabalho brasileiro. E claro que o quanto de recursos pblicos a se-
rem alocados para se conhecer melhor esse setor deveria depender dos beneficios
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a serem obtidos pela sociedade com tal conhecimento. Ndo se trata apenas de uma
auto-anilise do setor publico, mas, sim, de garantir 4 sociedade um melhor nivel
de informagdes sobre o que ¢é feito com o dinheiro piblico, sobre o impacto direto
de programas governamentais no mercado de trabalho, sobre o verdadeiro graue a
natureza da participagdo do Estado na economia e assim por diante.

Tabela 6

Resumo das estimativas disponiveis sobre o emprego piblico no Brasil ~ 1950-1980

(milhares)
ESTIMATIVAS 1950 1960 1970 1973 1980
Indireta
Norte .. ........ S 372 55,0 95,3 ~ 1898
Nordeste . . .. ........ 206,2 304,7 535,9 — 911,5
Sudeste . . . .. ... .... 7034 9734 1502, — 21288
Sul..... ... L. 1718 269,0 4535 — 701,2
Centro-Oeste . ........ 224 394 1484 — 355,7
Brasil ............ 11410 16415 27352 — 42870
Censitaria .. ........... 1027 - 2739 — —
Visdo . ............... — - - — 4586
Rezende e Castelo Branco . . .. - - 3351 -
Corréa ............... - - — — 4019

FONTE:Tabelas 1,2,4 ¢ 5.

REZENDE, Fernando & CASTELO BRANCO, Flavio P. (1976). O em-
prego piblico como instrumento de politica econdmica. In: REZEN-
DE, Fernando et alii. Aspectos da participacdo do governo na eco-
nomia. Rio de Janeiro, IPEA/INPES. (monografia, 26).

CORREA, Marcos S. (1983). Alia privilegiatura. Veja, Sao Paulo,
Abril, (762):74-80, 13 abr.

Em relacdo ao sistema de coleta de dados do IBGE, a forma mais barata de
se aperfeigoarem as informagoes seria um melhor nive] de detalhamento do que se-
ja empregado publico. Seria util, talvez, incluir a lista de empresas piblicas no ma-
nual do recenseador. Desse modo, o IBGE, através do Censo, poderia informar so-



46

bre o emprego publico setorial, por nivel de governo, por estado, além de permi-
tir a utilizacdo de todas as varidveis sobre renda, educagdo e demais informagdes de-
mogrificas a um acréscimo minimo de custos. A um custo maior, seria ttil que fos-
se realizado um verdadeiro censo econdmico do setor piblico, o que nunca foi feito
em nosso Pais.® Nesse caso, seriam usados os procedimentos dos censos econdomi-
cos, com pesquisas junto as instituigdes empregadoras. E 6bvio que deveria coinci-
dir temporalmente com os demais censos econdmicos para fins comparativos.

Outras fontes que permitiriam estimativas a custos razodveis sdo o PASEP e
a RAIS. Nio tivemos oportunidade de verificar quais as varidveis que estariam dis-
poniveis nos arquivos do PASEP. Contudo Rezende e Castelo Branco (1976) apre-
sentam o emprego por nivel de governo a partir dessa fonte. Assim, pelo menos essa
varidvel j4 estd garantida. A RAIS, como ji vimos, recentemente teve tabelas divul-
gadas para o periodo de 1980 a 1983. Porém ndo apresentou estimativas de empre-
g0 para o setor publico como um todo, incluindo apenas a Administra¢do Direta e
as autarquias. Nesse caso, porém, hd o fato de que o formulario inctui o niimero do
Cadastro Geral de Contribuintes de cada estabelecimento informante. Desse modo,
bastaria fazer uma lista de 6rgdos pablicos e empresas consideradas publicas, e te-
riamos um filtro para separar os dados sobre os seus empregados. Por processos de
amostragem, seria possivel criarem-se arquivos de dados com o conjunto de varii-
veis informadas nesse formulario. Em ambas as fontes de dados, o uso de amostra-
gem ¢é Util na medida em que se tome por demais oneroso o processamento do uni-
verso de empregados do setor pablico. Afinal de contas, ja.sabemos que seriam mais
de quatro milhdes de observagdes! No caso da RAIS, o IBGE poderia processar os
dados ou entdo dar consultoria ao Ministério do Trabalho na preparagdo das amos-
tras e na manipulagdo de grandes arquivos, num trabalho similar ao das amostras
de 1% dos censos.

O PASEP e a RAIS tém a vantagem de possibilitar uma série com dados anuais
sobre o emprego publico. Esses dados anuais poderiam ser complementados pelos
relatorios da SEST e pelos levantamentos da revista Visdo. Eles completariam os
dados censitarios ji disponiveis, cuja série poderia ampliar-se pela exploragdo dos
censos demograficos anteriores a 1950.

O nosso propdsito, ao projetar este trabalho, era apresentar também uma and-
lise dos dados. Contudo os problemas com a propria estimativa do emprego puiblico
acabaram dominando-o. Além disso, tal analise seria cara demais para uma pesquisa
ndo financiada. Nossa leitura das teorias e dos estudos empiricos sobre o crescimen-
to do setor publico mostra muitas controvérsias sobre varidveis explicativas. A esco-

8 0 DASP conduziu, hd poucos anos,um censo dos empregados sobre sua administragdo, mas
os dados ndo foram publicados. A Fundagio Getilio Vargas preparou uma consolidagdo das
contas publicas para 1970 e 1975 para os trés niveis de governo, mas ndo considerou o em-
prego, embora apresente dados bastante detalhados sobre gastos com saldrios. Esse trabalho
teve circulagdo restrita. Ver FGV (1980 e 1981).
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lha arbitraria de uma ou outra varidvel para comparagdo com o emprego publico ge-
ralmente implica escolhas implicitas de algumas teorias.

Por exemplo, podemos comparar nossas estimativas indiretas com a Popula-
¢do Economicamente Ativa (PEA) em cada censo. Dai, temos 5,9% para 1950, 7,2%
para 1960, 9,3% para 1970 ¢ 9,9% para 1980. A nossa estimativa direta para 1980
daria 10,6% da PEA. Martin (1982, p.31) apresenta dados sobre emprego publico de
paises da Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), po-
rém exclui empresas pliblicas. A participacdo média no emprego total de um con-
junto de 12 paises dd 28% em 1960, 26% em 1970 e 27% em 1978. Embora o Ja-
pao ndo faca parte da amostra, os demais paises grandes da OCDE estdo incluidos.
O pais com porcentagens mais proximas das do Brasil é a Sui¢a!

Contudo ha diversas varidveis que podem explicar tal participagdo. Alguns es-
tudos indicam que o setor publico envolve menos oportunidades para ganhos de
produtividade no longo prazo em qualquer paris, enquanto o setor privado engloba
a maior produtividade da mdo-de-obra, tipica dos paises mais ricos. Desse modo,
tem-se maior intensidade relativa de uso de mdo-de-obra no setor publico destes
paises. A participacdo na PEA total feita acima poderia ser um primeiro teste dessa
hipotese. Uma outra explica¢do estaria no grau de urbanizagdo, associando-se o cres-
cente emprego publico as atividades urbanas. Nesse caso, a participacdo na PEA ur-
bana seria um teste preliminar mais adequado. Outra explica¢do, ainda, estaria na
possivel associagdo entre os estigios e fases do desenvolvimento do capitalismo ¢ a
participagdo do Estado na economia. Nessa linha de raciocinio, o desenvolvimento
industrial leva a uma divisdo social de trabalho em que o Estado tem participagio
crescente, suplementando o capital privado via infra-estrutura e insumos bdsicos.
Assim, seria preciso examinar a participagdo do Estado no emprego em cada ramo e
classe de atividade, considerando-se a variabilidade da intensidade do uso do traba-
lho entre eles. O exame detalhado da literatura certamente daria mais explicacoes
alternativas.

Dada essa diversidade de possiveis explicacdes, sendo que cada hipdtese mere-
ce estudos especiais, preferimos deixar tentativas nessa dire¢do para mais tarde, nos-
sas ou de terceiros. Esperamos que, enquanto isso, os dados aqui apresentados sejam
ateis para discussdes ou andlises mais gerais sobre o mercado de trabalho e o setor
publico no Brasil. ' '
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