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AS DESPESAS DE PESSOAL E SUA
PARTICIPACAO NOS GASTOS

(*) Assessor Legislativo da Cdmara dos
Deputados

PUBLICOS

€ uns quatro anos para cd, as

despesas de pessoal da Unido,

Estados e Municipios vém sen-
do tidas como grandes responsaveis
pela crise financeira estatal. No imbito
federal, sempre que se comega a discu-
tir recomposigoes de perdas salariais do
funcionalismo piblico, tem inicio a ja
conhecida encenagiio da falta de recur-
sos. O Tesouro Nacional, tio benevo-
lente em relagiio aos demais gastos da
Unido, principalmente quando se trata
de pagar dividas internas ou externas,
vé-se, de repente, impossibilitado de
conceder até mesmo o reajuste que o
proprio Governo Federal impds ao setor
privado. E difundida a idéia de que a
folha de pagamento do Estado é tao
gigantesca que qualquer reajuste que se
dé, por menor que scja, levara o Estado
inevitavelmente a insolvéncia.

A partir da posse do ex-presidente
Fernando Collor, com a nomeagio do
entio Secretirio de Administragio Fe-
deral, Jodo Santana, esse processo foi
levado aos limites do absurdo. O servi-
dor niio era mais responsivel apenas
pelo déficit pablico, mas também por
todos os males por que estava passando
o Estado brasileiro. O gesultado, embo-
ra conhecido, sempre merece ser lem-
brado. Onde era possivel, houve
demissdo indiscriminada; onde a esta-
bilidade dos servidores impedia a de-
missdo, procurou-se impor a
disponibilidade mal remunerada. O ni-
mero de processos de aposentadoria

Alexandre Nobre ")

(nesse caso, quase compulsorias) deve
ter atingido os mais altos niveis da
histéria do servigo publico. Mais alto
ainda foi o niimero de agdes judiciais,
até hoje em curso, questionando medi-
das autoritdrias que desrespeitavam di-
reitos consagrados na Constituigao.

Logo no inicio do Governo Collor,
essa politica parecia oriunda de uma
pessoa insensata, que nio conseguia
prever os efeitos futuros que poderiam
advir do desmantelamento da miquina
estatal. Hoje se sabe que ndo era nada
disso. Tratava-se de uma politica deli-
berada de compressio das despesas de
pessoal, a fim de liberar recursos orga-
mentirios para os outros gastos da Pre-
sidéncia. A propésito, o Governo foi
muito bem sucedido nessa compressio.
Os dados de execugio financeira do
Tesouro Nacional, que serdo apresenta-
dos ¢ comentados mais detidamente a
seguir, demonstram uma queda siste-
mitica e vertiginosa das despesas de
pessoal em relagio a todos os outros
componentes de gastos do Governo e a
qualquer indice econdmico que se tome
como parametro.

Passou a era Collor, e a tinica coisa
que escapou ao impeto revisionista do
Governo Itamar foi justamente a politi-
ca de pessoal. A Lei Orgamenténa para
o exercicio de 1993 apresenta uma ace-
lerag@o na queda da participagio relati-
va das despesas de pessoal ainda maior
do que a havida no periodo 90-92. Em-
bora o reajuste de trinta e trés por cento
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concedido em margo aos servidores pii-
blicos somente tenha saido apés uma
longa novela, em que eram comuns as
reclamagdes de que a Unifio ndo tinha
caixa para assumir o impacto sobre a
folha de pagamento de um reajuste
igual ao dos trabalhadores do setor pri-
vado, o fato € que, este ano, as despesas
de pessoal consignadas no Orgamento
ndo passam de 5,15% do total de despe-
sas da Unido. Nio se tem noticia de que,
em qualquer periodo histérico, a Unido
tenha gasto relativamente tdo pouco
com seus funciondrios.

O que este artigo tentard mostrar ¢
que, hoje, é possivel afirmar com toda
a seguranga que as despesas de pessoal
ndo t€ém mais participagio significativa
nos gastos ptiblicos. A situagiio chegou
a tal ponto, que a discusido em relagio
ao Projeto de Lei Complementar que
limita as despesas de pessoal em uma
parcela das receitas correntes tornou-se
académica. Nao importa mais que se
utilize, como parimetro para o cstabe-
lecimento do teto, o conceito de receitas
correntes brutas, liquidas ou qualquer
outro. As despesas de pessoal estiio bem
abaixo dos limites esperados, em todos
eles.

Tomemos inicialmente o Quadro -
[, que mostra os valores nominais e os
percentuais da despesa de pessoal em
relagdo as receitas correntes brutas, li-
quidas e as despesas totais. Antes de
analisarmos o Quadro, porém, um es-
clarecimento € necessdrio. A queda em
valores nominais das despesas de pes-
soal de 92 para 93 é justificivel em
fungio dos meses de referéncia de pre-
¢os que basearam cada um dos nime-
ros. Até 92, os dados sdo tirados do
Balango Geral da Unido, que refletem a
despesa acumulada até dezembro, es-
tando, portanto, a pregos do final do
ano. Em 93, os niimeros vém da Lei

Orgamentdria aprovada pelo Congresso
Nacional, cujo Projeto foi apresentado
a pregos de abril de 92.

Como se pode observar, 89 foi o ano
em que as despesas de pessoal atingi-
ram seus niveis mais altos em relagdo
as receitas correntes. Trata-se do dltimo
ano em que o Orgamento foi integral-
mente executado pelo Governo Sarney
e, como se sabe, todo presidente em
final de mandato costuma ficar mais
generoso do que nos anos anteriores. Se
incluissemos na série o exercicio de
1988, por exemplo, constatariamos que
o presidente Sarney ndo foi uma exce-
¢do. Em 88, a participagiio da folha de
pagamentos nas receitas correntes bru-
tas foi de 39.9%, ou secja, quase no
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“A Lei Or¢camentdria
para o exercicio de 1993
apresenta uma aceleracao
na queda da participagao
relativa das despesas de
pessoal”

mesmo nivel dos primeiros anos do Go-
verno Collor. Além disso, embora os
percentuais sobre receitas correntes es-
tejam altos, o peso nas despesas totais
nio foi tio grande, chegando mesmo a
ser mais baixo do que o de 91. Isto se
explica pelo fato de todas as outras des-
pesas terem crescido mais ou menos na
mesma proporgio das despesas de pes-
soal, levando os gastos piblicos muito
além das possibilidades de receita. Tan-
to € verdade que o exercico de 89 foi o
iltimo em que a execugiio orgamentdria
acusou um déficit, De 14 para cd, so-

QUADROD -1
CrS milhdes

VALOR

78.204.8
1.938.362,3
7.615.666,0

78.041.402,0
27.572.429,5

64,9%
34,9%
30,4%
28,8%
15,3%

14,75%
8,90%
16,59%
12,39%
5,15%

Fonte: Balango Geral da Unifo/Lei Orgamentdria para 1993
(1) Despesas de pessoal sobre Receitas Correntes Brutas
(2) Despesas de pessoal sobre Receilas Correntes Liquidas

(3) Despesas de pessoal sobre Despesas Tolais

mente tem havido superdvits, embora
muito modestos, na casa dos 0,04% da
receita.

Quanto aos beneficidrios, os recur-
sos foram assim distribuidos: 32,3%
para o pessoal civil e militar da admi-
nistragdo direta; 37,1% destinados as
transferéncias intragovernamentais
(administragdo indireta); 6,4% para
despesas de pessoal de alguns Estados
e do Distrito Federal que, por determi-
nagido ou por forga de convénios, de-
vem ser pagos pela Unido; 24,1%
relativos as despesas com inativos, pen-
sionistas e saldrio-familia,

O ano de 1990 também pode ser
considerado atipico por virios motivos.
Do lado da receita, o Plano de Estabili-
zagdo Econdmica instituido em margo
(Collor I) criou os chamados bolsées de
arrecadagio em virtude, dentre outros
fatores, da cobranga de TOF sobre valo-
res de transagoes ou resgates de aplica-
¢oes financeiras, sobre operagdes com
ouro, sobre alienagdes de agdes e, ain-
da, sobre os rendimentos das cadernctas
de poupanga. O IOF, que em 89 repre-
sentava miseros ,03% da arrecadagio
liguida do Tesouro Nacional, pulou em
90 para uma participagdo de 1,90%, que
¢ um nimero respeitdvel, se levarmos
em conta que a participagdo do Imposto
de Renda de Pessoas Juridicas atingiu
1,70%.

Do lado da despesa, o calote repre-
sentado pela prorrogagio dos venci-
mentos dos titulos piblicos por 18
meses a partir de margo de 90 transferiu
todo o problema da rolagem da divida
externa para o exercicio seguinte.

Teve inicio, entio, o redireciona-
mento dos gastos publicos, cujos efeitos
sdo bastante dificeis de analisar por
causa da completa modificagiio na clas-
sificagiio das despesas, principalmente
segundo a natureza do gasto, havida
entre 89 ¢ 90. Uma conclusio, porém, é
facil de ser tirada: as despesas de pes-
soal ndo foram exatamente o que se
pode chamar de prioridade nesse rear-
ranjo das finangas, j4 que repre-
sentaram apenas 8,90% das despesas
totais, chegando perto do fundo do pogo
que estd previsto para 93.

Em sua composi¢io interna, as des-
pesas de pessoal de 90 estio divididas
em: 45,8% para transferéncias intrago-
vernamentais, 0 que representa um ra-
zoavel aumento em relagdo ao ano
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anterior; 6,6% para transferéncias a Es-
tados e DF, cuja participagio foi prati-
camente mantida; e 47,5% para
aplicagbes diretas que, a partir de 90,
passam a integrar os grupos administra-
¢do direta e transferéncias a pessoas
(inativos, pensionistas e SF). A partici-
pacdo das aplicagdes diretas caiu um
pouco em relagdo a 89, embora ndo se
possa saber qual dos dois grupos perdeu
mais. E de se supor, no entanto, que a
queda tenha sido mais ou menos igual,
dada a sincronia que ha entre os reajus-
tes de um e de outro.

Os dados de 91 e 92 nio apresentam
nenhuma surpresa, mesmo porque a
continuagdo do processo de compres-
sao das despesas de pessoal jd ndio cons-
titufa surpresa alguma. Um fato
curioso, porém, merece mengao. Pode-
se observar que a participagio nas re-
ceitas correntes brutas caiu quase dois
pontos percentuais de 91 para 92, mas
em relagdo as receitas correntes liqui-
das, o indice permaneceu praticamente
inalterado. Isso encontra explicagdo no
crescimento das transferéncias dos
Fundos de Participagio dos Estados e
Municipios provocado pelo aumento
gradativo dos percentuais de participa-
¢do determinado pelo Ato das Disposi-
¢Oes Constitucionais Transitorias. Esse
efeito serd melhor explicado e comen-
tado mais a frente.

Os valores globais de pessoal se
subdividem da seguinte maneira: trans-
feréncias intragovernamentais - 43,4%
em 91 e 41,7% em 92; transferéncias a
Estados e ao DF - 5,5% em 91 e 5,.8%
em 92; aplicagdes diretas - 50,2% em
91 e 52,4% em 92,

Os nimeros relativos a 93 sdo tdo
baixos que foram necessdrias virias
checagens para nos certificarmos de
que ndo se tratava de um erro de cdlculo
ou da modificagdo de algum conceito.
Assim, além da Lei Or¢amentéria, con-
sultamos também a primeira proposta,
apresentada pelo ex-presidente Collor
antes de sua condenagio, cujos valores
estavam ainda mais baixos que os do
Quadro - I, a segunda proposta, enviada
pelo Governo Itamar, que também con-
tinha diferengas a menor ¢ o Parecer
Final do Senado Mansueto de Lavor,
Relator-Geral do Orgamento de 93. Ve-
rificamos, entdo, que ndo havia erro
algum e os nimeros eram aqueles mes-
mos.

Resta ainda aplicar, sobre o valor
nominal, o fator multiplicador de
24,75%. Esse fator tem a dupla finali-
dade de atualizar monetariamente as
dotagdes orgamentirias pela variagio
de pregos ocorrida entre abril de 92 e
Janeiro de 93 e embutir uma previsiio
inflaciondria para o exercicio de 93. A
aplicagio do fator de multiplicagio nio
causa, no entanto, nenhuma alteragido
nos percentuais, jd que é feita sobre
todas as dotagoes indistintamente e
também sobre as receitas.

Vale lembrar, portanto, que, ndo
obstante os baixissimos percentuais de
participagdo das despesas de pessoal,
neles jd estio computadas as projegdes
de inflagiio para todo o exercicio. E bem
verdade que essas projegoes sio bastan-
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“Se 0 Governo desse um
reajuste de 200% acima
da inflacao aos seus
servidores, a despesa de
pessoal ainda estaria
dentro dos limites
constitucionais”

te otimistas: comegam, em janeiro, com
uma inflagdo de 28,73% vio declinan-
do por todo o ano, principalmente entre
maio e junho e chegam, em dezembro,
aapenas 14,00%. As diferengas a maior
sdo, porém, incorporadas ao Orgamento
por meio de créditos adicionais. Desse
modo, quando se concede um reajuste
para os servidores piblicos que fique
abaixo da inflagdo, o percentual de par-
ticipagdo das despesas de pessoal nido
serd elevado, como se poderia imaginar
a primeira vista.

Ao contririo, ele tenderd a cair, vis-
to que a previsdo inflaciondria embuti-
da nos valores originais nio seri

.executada integralmente. Em outras pa-
~lavras, se todas as despesas variam de

acordo com a inflagdo e as de pessoal
ficam abaixo desse indice, sua partici-
pagdo relativa cai, ou seja, o Balango
Financeiro de 93 pode apontar um nii-
mero ainda menor que os 5,15% previs-
tos.

O que mais impressiona, no Quadro

- I, € o persistente decréscimo na coluna
das receitas correntes liquidas. Dado
que essas receitas sido calculadas pela
dedugdo das transferéncias a Estados,
Distrito Federal e Municipios nas recei-
tas correntes brutas, qualquer aumento
nas transferéncias comprimiri as recei-
tas correntes liquidas e fara com que um
mesmo montante de despesas de pes-
soal passe a ter uma participagao relati-
va maior. Sabe-se que, 89 e 92, o FPE
e o FPM tiveram seus percentuais ele-
vados a razio de meio ponto por ano.
Apesarda constante diminui¢ido do uni-
verso de receitas correntes liquidas, o
percentual das despesas de pessoal caiu
em todos os anos, o que significa dizer
que a diminuigio das despesas de pes-
soal € muito mais rdapida do que o enco-
Ihimento das receitas correntes liquidas
¢ a queda efetiva é maior do que a
demostrada no Quadro - 1.

Outro aspecto relacionado as trans-
feréncias siio as despesas de pessoal que
a Unido faz com Estados e com o Dis-
trito Federal. Como foi dito anterior-
mente, no computo das receitas
correntes liquidas sdo deduzidas as
transferéncias a Estados e Municipios,
mas do montante de despesas de pes-
soal ndo siio excluidas aquelas destina-
das as transferéncias
Intergovernamentais, o que constitui
evidente incoeréncia. Se as transferén-
cias sio deduzidas na receita, devem
sé-lo também nas despesas, sob pena de
se ter uma superavaliagiio das despesas.

Se o impacto dessas transferéncias
tivesse sido considerado no célculo da
participagio das despesas de pessoal
nas receitas correntes liquidas, os novos
percentuais seriam os seguintes: 88,9%
no exercicio de 1989; 39,1% no exerci-
cio de 1990; 34,1% no exercicio de
1991; 34,1% no exerciciode 1992:eem
93 os dados do Orgamento nio estavam
suficientemente desagregados, de
maodo a permitir o cilculo.

Mas, mesmo nio considerando o
efcito das despesas de transferéncias, o
indice de 93 ¢ tdo baixo que, se o Go-
verno desse um reajuste de 200% aci-
ma da inflagéo aos seus servidores, a
despesa de pessoal ainda estaria dentro
dos limites constitucionais. Mesmo
porque o conceito de receitas correntes
liquidas € uma inovagio do Projeto de
Lei Complementar N® 60/89, de autoria
da Dep. Rita Camata e modificado pelo
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QUADRO -1l
CrS milhdes (a precos de abril/92)

ESPECIFICACAD 1992

1993

VALOR

% PIB VALOR

Pessoas Enc. Sociais 31.897.830

Servigo da Divida
- Encargos
- Amortizagao

148.996.320

11.774.291
137.222.029
Tr. Estados e Munic. 23.234.390
Qutr. Desp. Corr. e Cap. 88.197.766

Reservas de Conting. 413.227

3,82 27.572.429
347.354.856

24.204.287
323.150.569

17,85
1,41
16,44

2,78 31.158.233

10,57 126.169.106

0,05 2.845.631

TOTAIS
Fonte: Lei Orgamenldria para 1993

292.739.532

Substitutivo do Dep. José Serra, mas
ainda nio aprovado. O limite estalcbe-
cido no ADCT refere-se apenas a recei-
tas correntes, sem mencionar nenhuma
dedugdo, o que faz supor que se trata
das receitas correntes brutas.

Um reajuste daqguela ordem nio
pode ser concedido, mas nio ¢ porque
a Unido ndo tem recursos para tanto. E
porque o0Ss recursos existentes estio
comprometidos com outras despesas
consideradas mais prioritirias. Para
analisar a composigio de gastos piibli-
cos e a conseqiiente escala de priorida-
des do Governo é gque montamos o
Quadro - II, que faz uma comparagiao
entre 92 e 93 dos diversos grupos de
despesas.

A aparente incoeréncia do valor de
pessoal e encargos sociais de 92 entre
0 Quadro - I e o Quadro - Il deve-se,
mais uma vez, i diferenga dos meses de
referéncia de pregos dos dois valores.
No Quadro - 11, todos os niimeros estio
no nivel de precos de abril/92, enquanto
no Quadro - | os dados até 92 sdo con-
signados pelo nivel de precos de de-
zembro do respectivo exercicio.

A primeira observacio a fazer, so-
bre essa composigio de gasto € que, de
92 para 93, todas as despesas (até mes-
mo a reseva de contingéncia) tiveram
crescimento em relagdo ao PIB, menos
as despesas de pessoal. Algumas cres-
ceram menos do que o Orgamento
como um todo, cuja variagio foi de
77,4%. E o caso, por exemplo, das
Transferéncias a Estados e Municipios,
que subiram apenas 30,2%. Outras,

35,07 535.100.258
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“Nao tem cabimento,
portanto, alegar que a
folha de pagamentos
impede o governo de
gastar com ensino”
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como o Servigo da Divida, cresceram
126,2%. Mas somente as despesas de
pessoal tiveram um crescimento nega-
tivo de -16,23%. Se considerarmos o
fato de que a divida ji representava, em
92, a parcela mais significativa dos des-
pesas, fica bastante clara qual € a prio-
ridade maxima do Governo.

A justificativa mais comumente
usada para o nivel de comprometimento
dos gastos ptiblicos com o Servigo da
Divida € que o prazo de vencimento dos
papéis ¢ muito curto e a rolagem da
divida precisa ser feita vdrias vezes ao
longo do exercicio. O argumento sem
diavida € razodvel. O prazo médio de
vencimento dos titulos publicos é de
quatro meses, o que faz com que a divi-
da seja rolada tréz vezes em apenas um
ano, mas isso ndo justifica o extraordi-
ndrio aumento dos gastos com a divida.
De 92 para 93, niio foi lancado nenhum
novo titulo com giro mais rdpido do que
oS anteriores e, mesmo que tivesse sido,
ainda seria uma explicagiio convincente
para tamanha diferencga.

Outra opgio seria a de que o estoque

terminadas

da divida estivesse aumentando acima
do necessirio para rolar o principal+ju-
ros e, desse modo, comprometendo
uma parcela maior do PIB. O excedente
seria utilizado no financiamento orga-
mentario. Embora esse expediente seja
claramente proibido pela Constituigio,
o Banco Central costuma comprar titu-
los, alegando formar sua carteira para
fazer politica monetdria, ¢ financiar
essa compra com emissdo primiria de
moeda, o que constitui remonetarizagao
de divida mal disfarcada.,

O mais provavel, entretanto, é que o
movimento esteja no sentido contririo,
ou seja, uma decisdo politica de com-
prometer parcelas maiores do Orga-
mento com o pagamento da divida, na
tentativa de diminuir-lhe o estoque.

Quanto aos outros componentes de
gasto do Quadro - II, também ndo hd
Justificativa para o aumento das trans-
feréncias a Estados e Municipios. Em
02, houve o acréscimo do dltimo meio
ponto nos percentuais de participagio
da receita de impostos federais do FPE
e FPM. Este ano, portanto, as transfe-
réncias deveriam estabilizar-se em ter-
mos de percentagens do PIB, mas,
como se pode ver, ndo € 1550, que esta
previsto.

A variagciao mais interessante é a do
grupo OQutras Despesas Correntes e de
Capital. E comum se dizer que o Go-
verno Federal, depois de pagar a divida
e a folha, nio tem mais dinheiro para
nada, nem para as despesas de manuten-
¢do e desenvolvimento do ensino, de-
pelo art. 212 da
Constituigio. Quanto a essas, € bom
que se diga que mais de 2/3 do scu
montante sao compostos exclusiva-
mente por despesas de pessoal. Nao tem
cabimento, portanto, alegar que a folha
de pagamentos impede o governo de
gastar com ensino. Quanto as demais
despesas, nunca se apresenta o dado,
constante do Quadro - 11, mostrando
que apenas o incremento de 4,10% do
PIB havido nesse grupo seria suficiente
(com folga) para pagar toda a despesa
com pessoal ativo e inativo das admi-
nistragdes direta e indireta, inclusive
fundagdes. Além disso, o percentual de
14,67% do PIB, previsto para 93, ¢
maior do que as despesas de pessoal da
Unido, Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios juntas.

Nesse grupo Qutras Despesas se in-
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cluem algumas bastantes sérias e de
largo alcance social, como certos bene-
ficios previdencidrios, o custeio de
campanhas de vacinagiio ou de esclare-
cimento da populagiio e a construgdo de
escolas. Mas o que consome a maior
parcela desses recursos sdo as pontes
nunca construidas, as famosas verbas
secretas dos ministérios militares ¢ da
Secretaria de Assuntos Estratégicos e
quase todos os gastos com dispensa de
licitagdo.

A tentativa de comprimir as despe-
sas de pessoal, quando ndo é motivada
por interesses escusos em relagdo aos
recursos publicos, nasce da idéia de que
o Estado deve atuar como empresarno
tipico, minimizando despesas e maxi-
mizando o crescimento do patrimonio.
Dentro dessa o6tica, o investimento €
tido como o gasto por exceléncia e a
despesa de pessoal € um mal necessério,

a que se devem impor limites muito
estreitos e rigidos.

A ac¢io empresarial do Estado é da
mais alta importincia, principalmente

em um pais com forte presencga estatal

na economia, como o Brasil. Mas ¢
preciso niio esquecer que o papel do
Estado nio € formar patrimonio e, sim,
prestar servigos a sociedade de forma
abrangente e com qualidade. E, em 1l-
tima instincia, quem presta servigos
ptblicos sio os servidores piiblicos.
Nio ha, por isso, nada de vergonhoso
em se gastar parcela significativa dos
recursos pliblicos com despesas de pes-
soal, contanto que ndo se ultrapassem
limites ditados pelo bom-senso, como o
de 65% das receitas correntes. O que é
vergonhoso € o desmantclamento dos
servigos puiblicos e a ocupagao do Esta-
do pelo setor privado, por meio de cor-
rupgdo e malversagio de recursos.

Antigas
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