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O gasto primdrio com pessoal constitui uma das principais rubricas do orca-

mento pﬁblico brasileiro e, em razio das caracteristicas da organizacao do servico

publico, apresenta peculiaridades como vinculos empregaticios estaveis, regras

de progressio funcional, acordos salariais plurianuais e regimes previdencidrios
Ii . . Ii . .~ I . .

proprios. Sua trajetoria reflete tanto decisoes explicitas de politica fiscal quanto

0 ambiente macroecondémico, o desenho institucional e o tamanho do Estado.

Embora frequentemente apontado como um dos principais vetores de pressio
da despesa primaria do Governo Federal, o comportamento do gasto com pes-
soal a0 longo do tempo revela uma dinamica mais complexa. A evolugio dessa
rubrica combina periodos de contengio, fases de recomposicio salarial e, mais
recentemente, um ajuste expressivo ao se considerar sua propor¢io ao produto

interno bruto (PIB).

Este Estudo especial do BNDES analisa a evolugio do gasto primario com pessoal
do governo brasileiro desde meados da década de 1990, destacando sua dina-
mica durante esse periodo e as mudangas recentes em sua composicio. A analise
se baseia tanto em dados do Ministério do Planejamento quanto da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN), expressos em propor¢io do PIB, e permite avaliar
tendéncias estruturais ao longo de distintos ciclos econémicos e fiscais. E impor-
tante salientar que a utilizag¢io de fontes diferentes nio muda a dinamica de

IOHgO prazo dCSSZ{ rubrica como dCS‘pCSﬁ prlmz’lrla dO Governo Federal.

A trajctéria do gasto primz’lrio com pcssoal em propor¢io do PIB (Grafico 1)
sintetiza de forma clara os principais movimentos dessa rubrica ao longo das
ultimas trés décadas. Observa-se uma tendéncia de redu¢io no longo prazo,
intcrrompida por pcrfodos de cstabilizagﬁo e recomposi¢io, e uma inflexio par-
ticularmente relevante a partir do fim da década de 2010, quando o gasto atinge

patamar baixo para os padrdes historicos.
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GRAFICO 1. EVOLUCAO DO GASTO COM PESSOAL DO GOVERNO FEDERAL
(% PIB) — 1995 A 2025
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Fonte: Elaboracdo prépria com base em Brasil (2017) para os anos de 1995 a 1997; e em Brasil (2026b) para os

demais anos.

O periodo 1995-2002: ajuste fiscal e
reorganizacao do Estado no pés-Plano Real

Nos governos de Fernando Henrique Cardoso, o gasto com pessoal foi tratado
como variavel central do processo de consolidagio fiscal associado ao Plano Real.
A estabilizagio monetdria eliminou o efeito inflaciondrio que, no periodo ante-
rior, reduzia automaticamente o valor real da folha de pagamentos do Governo

Federal, tornando explicita a necessidade de ajustes institucionais.

BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMOMICO E SOCIAL (Brasil).
Perspectiva de longo prazo do gasto com pessoal do Governo Federal brasileiro (1995-2025).
Rio de Janeiro: BNDES, 2026. 14p. (Estudos especiais do BNDES; 68).



Uma parte do periodo caracterizou-se por uma estratégia deliberada de conten-

a0 do crescimento do gasto com pessoal, combinando:

» forte restri¢do a realizacio de concursos publicos;

. ! . . -~ . . .
» programas de desligamento voluntario e reorganiza¢io administrativa;
» privatiza¢des ¢ redugio do escopo direto do Estado; e

» politica salarial marcada por reajustes nominais esparsos ¢ frequentemente

inferiores a inﬂagﬁo.

Embora nido tenha ocorrido um congelamento formal continuo, o resultado
pratico foi uma compressio real das remunerac¢des ¢ uma redu¢io do numero
de servidores ativos. Como consequéncia, 0 gasto com pessoal em propor¢io
do PIB apresentou trajetoria declinante entre 1995 ¢ 1997, sendo gradualmente
recomposto até 2002. Portanto, o periodo de 1995 a 2002 pode ser caracterizado
em duas partes: a primeira, entre 1995 ¢ 1997, em que houve forte queda do gasto
com pessoal em relagio ao PIB, fruto da estrategia de contencio da demanda
agregada da economia na fase imediatamente posterior a implementagﬁo do
Plano Real em 1994; ¢ a segunda, entre 1998 ¢ 2002, em que ocorreu uma recom-
posicio gradual que levou o nivel de gastos primarios com pagamento de pes-
soal a 4,8% do PIB.

A partir de 2003, observa-se uma mudanca relevante na condugio da politica de

pessoal. Apds um longo periodo de compressio real das remuneragdes, iniciou-se,



com os governos Lula, um processo de recomposi¢io salarial negociada, em um
contexto macroecondmico mais favoravel, marcado por crescimento econémico

robusto, melhora dos termos de troca e fortalecimento das contas externas.
Esse processo ocorreu principalmente por meio de:

» acordos plurianuais com carreiras do Executivo Federal, intensificados a

partir de 2005;
» reestruturacdo e fortalecimento de carreiras tipicas de Estado;

» rccomada moderada dos concursos publicos, especialmente em  areas

estratégicas.

Assim, conforme pode ser visto no Grafico 2, 0 ano de 2003 marca uma reto-
mada do numero de servidores ativos apds quatro anos sucessivos de queda.
Do ponto de vista macroecondmico, entretanto, ¢ importante destacar que a
recomposicdo salarial ¢ a retomada dos concursos nio se traduziram em ele-
vagio expressiva do gasto com pessoal em propor¢io do PIB, com o forte cres-
cimento do PIB nominal ao longo do periodo absorvendo grande parte do
aumento da folha de pagamentos da Unido. Assim, a relativa estabilidade do
gasto com pessoal entre 2003 ¢ 2010 reflete menos a auséncia de reajustes e mais
a interacdo entre recomposi¢io salarial, as mudancas no regime previdenciario
dos servidores (com efeitos graduais sobre a composicio entre ativos e inativos)

¢ a expansio da atividade economica.’

1 O gasto com pessoal inativo (isto &, a soma entre aposentados e pensionistas) teve uma queda
de 0,25% do PIB entre 2003 e 2010. Essa reducdo pode ser explicada principalmente pela reforma da
previdéncia dos servidores (Emenda Constitucional 41 de 15 de dezembro de 2003), que instituiu a
contribuicdo previdenciaria dos inativos, o fim da aposentadoria integral para os servidores admitidos
a partir de entdo, além de idade minima — 60 anos para homens e 55 anos para mulheres — para
recebimento da aposentadoria integral de servidores ja ativos (Brasil, 2003; Giambiagi, 2025).
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GRAFICO 2. EVOLUGCAO DO NUMERO DE SERVIDORES ATIVOS E INATIVOS —
1999-2025
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Fonte: Elaboracéo propria com base em Brasil (2026a).

O aumento pontual do gasto com pessoal em propor¢io ao PIB observado em
2009 decorreu sobretudo dos efeitos da crise internacional sobre a dinimica
do PIB, tratando-se, mais uma vez, de um efeito ciclico, e nio de uma inflexio
estrutural na politica de pessoal. A média do gasto com pessoal em relagio ao

PIB entre 2003 ¢ 2010 foi de 4,4%.

O periodo 2011-2014:
acomodacao do gasto e inicio
de perda de participacao no PIB

No periodo de 2011 a 2014, a dinAmica do gasto com pessoal apresenta uma
mudanga relevante em relagdo a década anterior, caracterizada por acomodacio

e reducdo gradual da despesa em propor¢io do PIB. Embora reajustes nominais
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decorrentes de acordos firmados entre 2008 ¢ 2010 ainda estivessem em vigor,
a intensidade deles foi inferior a observada no periodo de recomposi¢io mais

intensa da década de 2000.

Ao mesmo tempo, o crescimento do PIB nominal ao longo do periodo, ainda que
em desaceleracio, passou a superar o crescimento da folha de pagamentos, pro-
duzindo um efeito liquido de redu¢io do gasto com pessoal em relacio ao PIB.
A despesa primaria com pessoal recuou de patamares proximos a 4,4% do PIB em
2010 para niveis em torno de 3,9% em 2013 € 2014. A média do periodo foi de 3,9%,

cerca de 0,5 p.p. inferior a media entre 2003 e 2010.

A decomposicio do gasto sugere que essa trajetoria refletiu, principalmente,
a moderagio do gasto com servidores da ativa, em especial no componente civil,
associada a redugﬁo do ritmo de contratagdes ¢ a menor intensidade dos reajus-
tes salariais. Em contraste, as despesas com aposentadorias € pensdes mantive-

. 4 . . 14 . . .
ram comportamento mais estaveL ev1denc1and0 seu carater mais merc1a1.

Assim, o periodo de 2011 a 2014 pode ser interpretado menos como uma fase
de pressio sobre o gasto com pessoal e mais como um momento de transi¢io e
acomodacio, no qual essa rubrica passa a perder participa¢io no PIB de forma
gradual, antecipando o ajuste mais pronunciado que se observaria nos anos

. . ! A .
scgumtcs, ja ¢m um contexro macroeconomico adVCI'SO.

A recessao de 2015-2016 alterou de forma decisiva o ambiente macroeconémico

e fiscal. A forte contracio do PIB real, combinada a deterioragio do resultado

primz’lrio e 20 aumento da divida plﬁb]ica, levou a uma mudanga relevante na
. -~ I . ~ . . ~ \ . A .

orientagio da politica fiscal, inclusive no que se refere a dinimica do gasto

com pessoal.



Do ponto de vista da politica de pessoal, o periodo foi marcado pela interrupgio
de novos acordos salariais relevantes, pela limita¢io de reajustes nominais e pela
reducio do ritmo de concursos publicos. Diferentemente do periodo anterior, a
contengio deixou de ser apenas um efeito indireto do crescimento econémico

mais fraco e passou a refletir uma estratégia explicita de ajuste fiscal.

A aprovagio da Emenda Constitucional do Teto de Gastos (Brasil, 2016) repre-
sentou um marco institucional nesse processo ao limitar o crescimento da des-
pesa primaria a inflacio (IPCA) em termos reais. Ainda que seus efeitos plenos
tenham se materializado apenas nos anos subsequentes, a nova regra reforcou
a necessidade de moderagio da folha de pagamentos como parte do esfor¢o de

consolidacio fiscal.

Ao observar as novas entradas no setor publico (Grafico 3), nota-se mudanga
no perfil de ingresso a partir de 2016, com maior utiliza¢io de processos seleti-
vos ¢ contratagdes por tempo determinado, contrastando com a predominan-
cia de concursos pl’lblicos nos anos anteriores. Em termos gerais, essa tendéncia
persiste até 2025, sugerindo mudanga no conjunto de vinculos utilizados para

recomposi¢io de pessoal.

Do ponto de vista da razdo entre gasto com pessoal e PIB, a dinamica foi inicial-
mente influenciada pclo comportamento do denominador. A contragio do PIB
em 2015 ¢ 2016 gerou elevagio pontual do indicador, mesmo em um contexto
de alta moderada da despesa com pessoal. Nos anos seguintes, com a retomada
gradual da atividade econdmica e a manutencio da contengio da folha, a razio

voltou a recuar, aproximando-se de 4,0% do PIB no fim de 2018.

Assim, o periodo 2015-2018 pode ser interpretado como uma fase de transi¢io
entre a acomodagdo observada em 2011-2014 € 0 ajuste mais pronunciado que
se consolidaria a partir de 2019. Embora a politica de pessoal ja estivesse orien-
tada pela contengio, a dinamica agregada do indicador ainda refletia, em grande

medida, os efeitos do ciclo econdmico e a inércia propria dessa despesa.
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GRAFICO 3. EVOLUGCAO DAS NOVAS ENTRADAS NO SETOR PUBLICO POR MODO
DE INGRESSO - 1995-2025
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Fonte: Elaboracéo propria com base em Brasil (2026a).

O periodo 2019-2025: inflexao
estrutural e novo patamar
do gasto com pessoal

A partir de 2019, observa-se a inflexdo mais clara de toda a série historica.
O periodo foi marcado por uma politica prolongada de auséncia de reajustes
salariais nominais generalizados para o funcionalismo civil federal, combinada a

reducio do ritmo de contratagdes.

Com a retomada do crescimento econémico no pos-pandemia, esse conjunto
de fatores produziu um efeito significativo sobre a razio gasto com pessoal/PIB.
Aleém da alta do PIB real, a desarticulagdo das cadeias globais de valor no contexto

de saida da pandemia gerou aceleracio do nivel de pregos, que se traduziu em
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forte elevagio do deflator implicito do PIB, gerando aceleracio do PIB nominal.
Entre 2019 ¢ 2025, a despesa primdria com pessoal caiu de cerca de 4,2% do PIB
para aproximadamente 3,2%, atingindo um dos menores patamares da série.
Diferentemente de episodios anteriores, esse movimento nio reflete apenas flu-
tuagdes ciclicas, mas uma mudanca relevante de patamar, sustentada por varios

anos consecutivos.

A abertura do gasto com pessoal em propor¢io ao PIB com maior detalhamento
evidencia aspectos interessantes, particularmente entre 2019 e 2025. O Grafico 4
mostra tal evolu¢ido segmentada entre servidores ativos e inativos. Nota-se que
o ajuste da despesa com pessoal foi relativamente equilibrado. Enquanto o gasto
com servidores da ativa representava 2,3% do PIB em 2019, ao fim de 2025 esse
valor havia caido para 1,7%. Ja a despesa com os inativos, que representava 1,9%
do PIB em 2019, atingiu 1,4% em 2025. Dessa forma, o ajuste durante 2019-2025 foi

relativamente compartilhado entre ativos e inativos.

GRAFICO 4. EVOLUCAO DO GASTO COM PESSOAL: ATIVOS E INATIVOS (% PIB) —
1995-2025
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Fonte: Elaboragao propria com base em Brasil (2017) para os anos de 1995 a 1997; em Brasil (2026b) — total agre-
gado com gasto com pessoal — e Brasil (2017) — composicdo do total — para 1997 a 2007; e em Brasil (2026b) de
2008 em diante.
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Contudo, tal ajuste foi realizado de maneira bastante assimétrica quando se ana-
lisa o recorte entre civis e militares. O Grafico 5 mostra que o gasto com pessoal
civil caiu de 3,0% para 2,3% do PIB entre 2019 € 2025, isto ¢, 0,7 p-p., 20 passo que a
parcela dos militares teve uma redugio de 1,1% para 0,8%, 0,3 p.p. Assim, embora
a queda relativa tenha sido proporcional entre civis e militares (cerca de 27% ¢
29%, respectivamente), aproximadamente 72% da redugio total observada entre
2019 € 2025 concentrou-se nas despesas com pessoal civil, devido principalmente

a sua maior participa¢do no total dos gastos.

GRAFICO 5. EVOLUCAO DO GASTO COM PESSOAL: CIVIS E MILITARES (% PIB) -
1995-2025
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Fonte: Elaboracao propria com base Brasil (2017) para os anos de 1995 a 1997; em Brasil (2026b) — total agregado
com gasto com pessoal — e Brasil (2017) — composicdo do total — para 1997 a 2007; e em Brasil (2026b) de 2008
em diante.

Combinando os dois recortes de analise, nota-se que o gasto com pessoal civil da
ativa saiu de 1,8% do PIB em 2019 para atingir 1,4% em 2025, sendo responsa’wel
por cerca de 42% do ajuste total do gasto primario com pessoal. Tal fato refletiu a
combinagio entre auséncia de reajustes nominais, menor expansio do quadro de
funciondrios e crescimento do PIB. Ja os civis inativos também tiveram redugio,
saindo de 1,2% em 2019 para 0,9% em 2025, representando cerca de 30% do ajuste
total. A contribui¢io dos militares, por sua vez, tanto da ativa quanto aposenta-

dos, foi bem mais modesta (Grafico 6).
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GRAFICO 6. EVOLUCAO DO GASTO COM PESSOAL: ATIVOS E INATIVOS CIVIS E
MILITARES (% PIB) — 1995-2025
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agregado com gasto com pessoal — e Brasil (2017) — composicao do total — de 1997 a 2007; e com base em Brasil
(2026b) de 2008 em diante.

Consideracoes finais

A anilise de longo prazo do gasto primario com pessoal no Brasil evidencia que,
apesar de sua relevancia fiscal e de suas caracteristicas particulares, essa rubrica
nio tem sido o principal fator de pressio sobre a trajetoria ascendente da despesa
primaria no longo prazo. Ao contririo, o gasto com pessoal tem funcionado, em
diferentes momentos, como variavel de acomodagio, respondendo com defasa-

gem a choques macroecondmicos e decisdes institucionais.

Embora haja espago para aprimoramentos no desenho da politica de pessoal
do Governo Federal, como o estabelecimento de metas de desempenho e
mecanismos de remuneragio por produtividade, a incorporagio das novas

tecnologias digitais ¢ ajustes em categorias especificas, a analise dos dados
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sob o ponto de vista macroecondmico em perspectiva histdrica sugere que a
dindmica ascendente da despesa primdria esta mais associada a componentes
de maior rigidcz e indcxagio lcgal7 em cspccial beneficios prcvidcnciérios e

outras despesas obrigatorias.

Nesse sentido, o debate fiscal deve reconhecer o papel do gasto com pessoal, mas
situa-lo corretamente dentro de uma visio mais ampla sobre os determinantes

estruturais da despesa publica no Brasil.

BRASIL. Emenda Constitucional 41 de 19.12.2003. Modifica os arts. 37, 40, 42, 48, 96, 149
e 201 da Constituicio Federal, revoga o inciso IX do § 3 do art. 142 da Constituicio
Federal e dispositivos da Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998,

e da outras providéncias. Brasilia, DF: Camara dos Deputados: Senado Federal, 2003.
Dispom’vel em: https://www.planalto.gov,br/ccivil_og/constituicao/emendas/emc/
emcgr.htm. Acesso em: 9 fev. 2026.

BRASIL. Emenda Constitucional 95 de 15.12.2016. Altera o Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal, ¢ d4 outras
providéncias. Brasilia, DF: Camara dos Deputados: Senado Federal, 2016. Disponivel
em: hteps://www.planalto.gov.br/ccivil_oz/constituicao/emendas/emc/emcys.hem.
Acesso em: 13 mar. 2026.

BRASIL. Ministério da Gestio de da Inovagiao em Servigos Publicos. Painel
Estatistico de Pessoal. Brasilia, DF, 2026a. Dispom’vel em: https://paine].pep.
p]anejamento.gov.br/QA]AXZﬂ‘/opendoc.htm?document:painelpep.qvw&]ang:en—
US&host=Local&anonymous=true. Acesso em: 17 mar. 2026.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestio. Boletim Estatistico de

Pessoas e Informagdes Organizacionais. Brasilia, DF, 2017. Disponivel em: heeps://www.gov.
br/servidor/pt-br/observatorio-de-pessoal-govbr/boletim-estatistico-de-pessoal. Acesso
em: r7 mar. 2026.

13



14

BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Estatisticas Fiscais do Governo Geral. Brasilia,
DF, 2026b. Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/temas/estatisticas-
fiscais-e-planejamento/estatisticas-fiscais-do-governo-geral. Acesso em: 17 mar. 2026.

GIAMBIAGIL, F. A previdéncia social no Brasil: tendéncias e desafios. Rio de Janeiro:
BNDES, 2025. (Textos para Discussao n. 164). Disponfvel em: https://web.bndes.gov,br/
bib/jspui/bitstream/1408/27627/1/PRLiv_216513_Previd%c3%aancia%zosocial%20no%:20
Brasil.pdf. Acesso em: 13 mar. 2026.



Editado pela Geréncia de Editoracdo e Meméria do
Departamento de Relacionamento da
Area de Relacionamento, Marketing e Cultura

e BNDES



