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Introducgao

Este artigo analisa as interacdes entre o Poder
entidades
(EAs)!dos servidores publicos federais durante o

Executivo  federal e as associativas
processo de formulagdo, tramitagdo e aprovagio
da reforma administrativa, no primeiro governo do

(1995-

Seu objetivo principal ¢é investigar as possi-

presidente  Fernando Henrique Cardoso

1998).
bilidades e os limites da construcio de um proces-
so de cooperagio entre os administradores e poli-
ticos responsaveis pela reforma e as EAs dos
servidores publicos. A superagio do padrio confli-

tuoso de interacdo que tem caracterizado as rela-

*  Versaio modificada de trabalho apresentado no semina-
rio Reforma Administrativa e Sindicatos no Setor Publi-
co: Brasil em Perspectiva Comparada, realizado na
Escola Nacional de Administragio Publica (ENAP), em
Brasilia, em 25 de marco de 1999. Gostatia de agradecer
a ENAP por ter viabilizado a realizacao desta pesquisa.
Agradeco também os comentirios de todos os partici-
pantes do seminario, em especial dos professores Maria
Herminia Tavares de Almeida e Richard M. Locke.
Alberto Carlos de Almeida e Argelina Cheibub Figueire-
do também fizeram valiosos comentatios ao trabalho. O
semindrio foi publicado em Cheibub e Locke (1999).

¢Oes de trabalho no setor publico brasileiro pode-
ria ser benéfica aos interesses tanto das autorida-
des governamentais, como dos representantes dos
servidores publicos — para nao mencionar os
proprios  servidores publicos e a sociedade em
geral. Tal cooperagio facilitaria a troca de informa-
¢bes e conhecimentos, entriquecendo 0s  projetos
de reforma e diminuindo o custo social de sua
implementacdo no setor publico, ao reduzir a taxa
de conflito entre os atores. Este poderia ser, pot-
tanto, um resultado 6timo para os atores envolvi-
dos. No

entre os decisores governamentais c representan-

entanto, as conversagdes e interacoes
tes das EAs, examinadas neste estudo, nao logra-
ram atingir uma cooperagdao sustentada.  Explorar
de forma sistematica as razoes desse “fracasso” e
sugerir algumas politicas que facilitariam a constru-
¢do de uma relagio cooperativa entre o governo
federal ¢ as EAs dos servidores publicos sio os
principais  objetivos deste artigo.

Meu argumento central é que a construcao de
um processo cooperativo foi limitada e condiciona-
da pela baixa institucionalizagio dos canais de
interacio entre governo ¢ EAs e por processos
politico-organizacionais que caracterizam a dindmi-

ca interna tanto dos atores governamentais como
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dos associativos. Por um lado, a inexisténcia de

canais permanentes, agéncias e/ou negociadores
para tratar das relagoes de trabalho no setor publico
federal faz com que as interagdes entre governo e
EAs dos servidores publicos sejam ad hoc, dificul-
tando a obtencio de conhecimento mutuo e, con-
seqiientemente, obstruindo o surgimento de rela-
¢oes de confianca entre os atores envolvidos nas
conversagoes. Niao hd continuidade nas interacoes
e, portanto, o aprendizado e o acumulo de experi-
éncias, fundamentais para uma relagdo construtiva
entre atores com interesses divergentes, nio encon-
tram condi¢cbes para se desenvolverem plenamen-
te.2 Por outro lado, interesses e estruturas organiza-
cionais dificultam a definicio de estratégias unifor-
mes ¢ de linhas de acdo coerentes, unificadas e
focalizadas na propria reforma do setor publico. As
EAs nao logram construir uma acdo coletiva concet-
tada e continuada. Sua estratégia oscila entre a
defesa de interesses mais gerais, via constituicio de
féruns coletivos, ¢ a busca de ganhos individuais,
corporativos. Ademais, para essas entidades, focar a
discussio na reforma administrativa ¢ politicamente
dificil, uma vez que outros itens da agenda de
reformas, especialmente a reforma da previdéncia,
sao centrais para grande parte de seus filiados. Do
lado do governo, a agenda de reformas ¢ também
ampla ¢ diversificada. Assim, a agenda de negocia-
¢do fica congestionada, o que aumenta a interliga-
¢io politica das questdes e impossibilita a coopera-
¢do em itens pontuais.

Ainda do ponto de vista do governo, ha uma
incongruéncia entre os negociadores na “linha de
frente” e decisores em ulima instancia. Muitas
vezes, pontos acordados em conversagoes nao
podem ser adotados porque encontram veto em
instancias fatores

outras governamentais.  Hstes

atestam a existéncia de caracteristicas  politico-
administrativas ¢ de dindmicas organizacionais que
ndo contribuem para a emergéncia da cooperagio.
Como veremos, as causas para essa situagido sao
tanto gerais, proprias das relacdes de trabalho no
setor publico, como especificas a constituicdo des-
tas relagoes no Brasil — incluindo os processos de
formacio das EAs e de construcio da administra-
cdo federal. Embora outros elementos® possam e

devam ser considerados na explicagdo, esses dois

fatores sao os determinantes sistematicos das estra-
tégias politicas dos atores e explicam, em grande
medida, os padroes de interacio entre eles.

Para que o argumento seja melhor compreen-
dido, cabe fazer alguns esclarecimentos iniciais. O
governo pode conduzir o processo de reforma sem
levar em conta o papel e a opinido das EAs dos servi-
dores publicos. Na verdade, essas entidades nao sao
legalmente reconhecidas como intermediarias das re-
lagbes entre o governo e seus funcionarios: embora a
legislacdo garanta o direito de associacdo e greve para
os funcionarios publicos, o governo nio tem a obri-
gacdo legal de negociar com as entidades por eles cri-
adas. A realidade do jogo politico, no entanto, mostra
que as entidades representativas dos servidores pu-
blicos tém sido as intetlocutoras do governo, do Con-
gresso e das forgas politicas da sociedade civil. Falam
em nome dos servidores publicos, negociam por eles
e, muito provavelmente, influenciam seu comporta-
mento e sua forma de ver a prépria reforma adminis-
trativa. Assim, conhecé-las ¢ fundamental para avali-
ar as forcas enddgenas ao Estado que tanto podem
contribuir para o sucesso das reformas, como empet-
rar o processo de transformacdo da maquina publica.
Conforme obsetvam Verma e Cutcher-Gershenfeld
(1996, p. 236) ao analisarem experi¢ncias bem-suce-
didas de reformas institucionais no setor publico nor-
te-americano: “A menos que o sindicato se envolva
com as iniciativas e as apoie, mudancas fundamentais
em locais de trabalho sindicalizados nio podem ser
efetivamente  implementadas.”*

Mesmo assim, pode-se ainda questionar a im-
portincia da obtencio de cooperacio ativa, seja dos
servidores publicos, seja de suas EAs, para o sucesso
da reforma administrativa. A julgar pela literatura cor-
rente, os servidores publicos e suas EAs nio sio mui-
to importantes, uma vez que tém sido sistematicamen-
te relegados a um papel secundario nas analises que
tratam da reforma administrativa. A énfase da litera-
tura de Ciéncia Politica que trata dessa reforma tem
recafdo sobre seus determinantes macropoliticos, es-
pecialmente os processos politicos — nos seus aspec-
tos socioeconémico, partidario e legislativo — que
levam a promulgac¢do, aprovagio, ou mesmo rejei¢ao
das propostas de reforma.’ Esse foco é compreensi-
vel uma vez que esta de acordo com preocupacdes

classicas da disciplina, a saber: o papel de grupos so-
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ciais na formacdo e formulacdo de politicas publicas;
a problematica da autonomia do Estado na formula-
¢do destas politicas; os determinantes exogenos e en-
dogenos do  processo legislativo etc. O foco de anali-
se classico ¢, sem duvida, adequado para a compre-
ensio do processo de aprovacio dos instrumentos
legais das reformas. Ademais, em muitos casos esta
aprovacao ¢ suficiente para caracterizar o sucesso de
uma transformaco institucional ou politico-econdémi-
ca. Varias reformas da chamada “primeira geraciao”
podem se encaixar neste caso — por exemplo, refor-
mas macroeconomicas, tributdrias e fiscais, e a cons-
trucio de agéncias reguladoras auténomas.® No en-
tanto, essa literatura ¢ falha na medida em que nao
enfatiza a etapa da implementagio das reformas. Pou-
co ha que ajude na compreensio dos determinantes
politicos endégenos da transformag¢io do aparato ad-
ministrativo do Estado na fase pos-transformacao le-
gal.” Quem sdo os principais opositores da implemen-
tacio da reforma da maquina administrativa? Quem
sdo os possiveis aliados? Como obter a cooperagio e
boa vontade dos gestores e servidores publicos na
transformacgio institucional? Essas questoes, todas do
ambito da implementacdo, sao fundamentais para a
“segunda geracio” de reformas, especialmente no
que concerne as areas onde a prestacdo de servigos
pelo Estado ¢ intensa em méo-de-obra.® Nestes casos,
a aprovagdo de um estatuto legal de reforma é, em
geral, apenas o comego da reforma propriamente dita,
na medida em que ha diversos fatores relacionados a
implementagio de reformas nessas 4reas.” Nestes ca-
sos, sobretudo, a obtencdo da cooperacdo ativa dos
servidores publicos na implementacio da reforma
administrativa ¢ fundamental para garantir o seu su-
cesso.

Este artigo esta dividido em quatro partes.
Inicio com uma discussao da literatura sobre asso-
ciativismo no setor publico, com o objetivo de
identificar padroes de interagio e formas de orga-
nizacdo das relagdes de trabalho neste setor, e o
papel das EAs nos processos de reforma. Em
seguida, analiso a organizacio das relagdes de
trabalho no setor publico brasileiro e discuto algu-
mas caracterfsticas basicas do sindicalismo publico
no pafs. Na terceira parte, realizo um estudo de
caso sobre um processo de interlocugdo entre o
Ministério da Administracio e Reforma do Estado

(MARE), extinto em janeiro de 1999, e o Férum das
Carreiras Tipicas de Estado (FCTE). O foco neste
caso especifico permite tanto desvendar como
ilustrar padrées tipicos de interagdo entre autorida-
des do governo federal e representantes de EAs.
Finalmente, sugiro algumas “licdes” que podem ser
extraidas deste estudo e algumas idéias para poste-

riores  pesquisas.

Relagbées de trabalho no setor
publico: fatores estruturais,
transformagdes recentes e liges
para a reforma

Todo pafs apresenta, em diferentes periodos
histéricos, especificidades e particularidades que o
diferenciam e o caracterizam wis-g-vis outros paises
e outros momentos de sua prépria historia. Mas,
para cada conjunto de questdes sociopoliticas con-
junturais hda também uma série de fatores, elemen-
tos, tendéncias e estruturas que sio independentes
das particularidades nacionais e condicionam seu
proprio desenvolvimento. Para entendermos o caso
da recente reforma administrativa brasileira, portan-
to, temos de diferenciar o que ¢é especifico do
contexto nacional e o que se deve aos condicionan-
tes estruturais das relagoes de trabalho no setor
publico. Esta secdo objetiva, em primeiro lugar,
tanto apontar os principais instrumentos analiticos e
tedricos relevantes para a analise das relagdes de
trabalho e do sindicalismo no setor publico, como
explicitar os processos gerais que determinam as
transformagbes recentes nestas relagdes. Em segun-
do lugar, visa mapear o “estado das artes” do
conhecimento sobre estas relagoes, isto ¢, as princi-
pais questoes e fatos acerca das relagdes de traba-
lho no setor publico, e o que se sabe sobre as
condi¢oes para a emergéncia de cooperacdo entre
governo ¢ EAs dos servidores publicos.

Dois conjuntos de varidveis sdo relevantes
para a andlise das relagoes trabalhistas no setor
puablico, a saber: o cntexto em que elas tém lugar
e sua propria organizacio, incluindo os processos
que a caracterizam. Estes conjuntos de fatores
determinam, em grande medida, os parimetros das
negociagbes e, em parte, seus resultados.'?  Os

fatores contextuais mais importantes sio econdmi-
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cos e politicos. Na consideracao destes fatores, ¢
necessatio fazermos uma distincdo entre determi-

nantes estruturais ¢ situacOes historicas, isto €,

conjunturas economicas (por exemplo, crescimen-
to ou diminui¢do do Estado) e politicas (por
exemplo, coalizaio no poder).

Organizagio e processo referem-se as formas
organizacionais € aos mecanismos que caracteri-
zam as interagdes entre os atores — por exemplo,
canais de interlocu¢do, grau de centralizagdo, esco-
po da barganha, mecanismos de resolugio de
conflitos etc. A organizagdo e o0s processos que
caracterizam as relacdes de trabalho no setor puabli-
co dependem em grande medida de sua regula-
menta¢dao legal. No entanto, para o mesmo contex-
to legal podem ser encontradas variagoes organiza-
cionais e processos de negociagdo distintos, depen-
dendo da formacao historica do Estado e das EAs.
Devido a interligacio de fatores estruturais e desen-
volvimentos histéricos, a elaboragio e especifica-
¢ido destes dois conjuntos de varidveis implicam,
necessariamente, uma abordagem ao mesmo tem-

po analitica e histérica, como sera feito a seguir.

Contexto  das trabalbo  no
Do ponto de vista econdmico, as relacoes

relagies  de setor  priblico
trabalhistas no setor publico sdo estruturalmente
caracterizadas como protegidas das determinacoes
de mercado (cf. Feuille, 1991). Enquanto, no setor
privado, os mercados de produtos e de trabalho
impdem rigorosas restricoes as atuacdes dos atores
sindicais e empresariais, no setor publico essas
restricoes sdo muito mais frouxas e longinquas. Ha,
obviamente, limites orcamentirios, mas mesmo
estes nao tém a forca de restricoes de mercado,
uma vez que o HEstado, em geral, nio encontra
competidor direto e ndo corre o risco de “ter de
fechar as portas”. Durante as décadas de 60 e 70,
acreditava-se que a auséncia de restricbes econo-
micas imediatas impediria que os governos, espe-
cialmente os locais, tesistissem 20s movimentos
por aumentos salariais no setor publico. Se hou-
vesse paralisacio dos servicos publicos, o temor
seria ainda maior, pois considerava-se que setia
politicamente inviavel que os administradores pu-
blicos pudessem resistir a4 pressio da populacio

pela retomada da prestacio desses servicos. Do

ponto de vista do mercado de trabalho, os traba-
lhadores do setor publico tém, tradicionalmente,
gozado de uma situagio protegida e/ou privilegia-
da ante os trabalhadores do setor privado. Havia
uma idéia generalizada de que o Estado deveria ser
um empregador exemplar, adiantando-se ao setor
privado na aplicacio dos direitos trabalhistas. Este
seria um meio de sinalizar para o setor privado
formas de relacoes de trabalho mais “avancadas”
do ponto de vista social.

A auséncia de restricbes econdmicas imedia-
tas e diretas aumenta a importancia do contexto
politico na compreensao das relagdes de trabalho
no setor publico, as quais, diferentemente do que
ocorre no setor privado, tém uma natureza intrinse-
camente politica. Tal caracteristica, porém, nao
advém simples e imediatamente do fato de estas
relagdes terem lugar dentro do Estado. O funda-
mental ¢ que o sucesso das demandas trabalhistas
no setor publico depende do apelo aos eleitores e
da defesa da expansio do Estado e de seu orgamen-
to. Por isso as EAs dos funcionirios do Estado
tendem a vocalizar suas demandas em termos mais
gerais, defendendo tanto o aumento de recursos
publicos como a expansao da intervengao e dos
servicos do Estado, e nido apenas medidas que
beneficiem diretamente seus membros. Na verda-
de, o atendimento das demandas especificas de-
pende da expansio do Estado e do aumento de seu

or¢amento.!!

O governo, por sua vez, tem de
conciliar papéis e interesses nem sempre congruen-
tes, tais como os de empregador (com as preocupa-
¢Oes inerentes), de autoridade responsavel pela
politica econémica e monetaria do pais ¢ de formu-
lador de politicas, inclusive as que se referem as
relacdes de trabalho, seja no setor publico, seja no
setor privado. Nesse sentido, por exemplo, objeti-
vos politicos a serem perseguidos gua empregador
podem entrar em choque com a conducio de
politicas macroeconémicas (cf. Yemin, 1993). Essa
condigdo contribui para acentuar a natureza politica
das relages de trabalho no setor publico, ja que as
questdes puramente trabalhistas encontram-se im-
bricadas com outros objetivos politicos do governo.

Os condicionantes estruturais apontados aci-
ma ressaltam as diferencas entre as relacdes de

trabalho nos setores publico e privado. No entanto,
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as transformagoes politicas e economicas das ulti-
mas décadas diminuiram gradativamente a impot-
tancia da distingao analitica publico versus privado.
As restricdes or¢amentarias, necessarias para 0 com-
bate ao déficit fiscal, tornaram-se quase tio draconi-
anas quanto as restricoes de mercado. Politicamen-
te, observou-se mundo afora maior consciéncia dos
cidaddos e dos governos com os gastos publicos.
Os simbolos desse movimento foram as “revoltas
contra impostos” e as demandas por maquinas
publicas enxutas e eficientes que tiveram lugar em
diversos paises, inclusive no Brasil. Nao cabe aqui
analisar detidamente as razdes para essas transfor-
macdes. E suficiente notar que este processo tem
suas rafzes na globaliza¢do financeira e na conse-
quiente necessidade do combate ao déficit publico
para a manuten¢io da saide monetaria e financeira
de qualquer pafs, em um contexto globalizado. Ha
ainda uma concomitante mudan¢a no plano tedri-
co-ideolégico: a perda de hegemonia do keynesia-
nismo e sua substituicdo pela doutrina do equilibrio
fiscal, como meta permanente.

Estas transfomagbes economicas ¢ ideoldgi-
cas reforcam a natureza politica das relagoes de
trabalho no setor publico, embora as transformem
significativamente. Por um lado, fica mais evidente
a interligagdo dos papéis do Estado: decisbes em
uma 4area (por exemplo, politica de pessoal) tém
reflexos mais imediatos em outras (por exemplo,
metas fiscais restritivas).!> Essa condigio impele o
governo a promover reformas administrativas com
o proposito de diminuir os custos de manutencio
da maquina estatal e aumentar sua eficiéncia e
eficacia. Por outro lado, a diminuicio do Estado e os
cortes orcamentarios acentuam a necessidade de as
EAs reforcarem a estrita defesa dos interesses de
seus membros. De forma geral, essa defesa implica
a manutencao do status gquo, ja que as mudangas
podem significar perdas importantes. A politica de
reforma tem sido a moldura geral na qual se vém
desenvolvendo as interacGes entre um movimento
de servidores publicos cada vez mais militante e
mobilizado e governos crescentemente comprome-
tidos com a transformacido do setor publico.

Uma das formas encontradas, internacional-
mente, para responder a essas transformacoes tem

sido a “privatizacdo” das relagdes de trabalho no

setor publico, isto ¢, a transposicio de regulamen-
tos tipicos do setor privado para o publico, especi-
almente a flexibilizacio na contratacio e na demis-
sao de funciondrios publicos, a ado¢io de remune-
ragdo varidvel e baseada no desempenho individu-
al e a negociacdo coletiva para a determinacio das
condicbes de trabalho e da  remuneracio. No
proximo item analiso o impacto dessas transforma-
¢Oes recentes sobre a organizagdio € 0S Processos

das relagoes de trabalho no setor publico.

Relagoes  de  trabalho  no

organigagdo e

setor  pitblico:
processos

As mudancas apontadas no item anterior
impulsionaram uma séric de transformacoes nas
relagoes de trabalho no setor publico. Tradicional-
mente, estas relacoes tém sido regidas por estatuto
diverso do vigente no setor privado. O traco mais
caracterfstico era a prevaléncia da doutrina  da
soberania do Hstado, isto ¢, da prerrogativa da
determinacdo unilateral pelo Estado das condi¢oes
trabalho  dos

pablicos. Nas ultimas décadas, esta doutrina tem

de remuneragio e de servidores
sido substituida pela pratica da consulta institucio-
nalizada e da negociacdo coletiva. Como observa

Edward Yemin (1993, pp. 474-475):

[...] a principal tendéncia, discernivel neste século,
¢ o abandono do conceito de governo como
empregador soberano [...] em favor de aborda-
gens mais consensuais nas quais se permite que as
organizacoes de empregados publicos tenham um
grau maior ou menor de voz. Uma tendéncia
subsidiaria caminha na direcio de abordagens
consensuais cada vez mais fortes (ie, da mera
consulta para a negociagio coletiva). Uma terceira
tendéncia aponta para a substituicio de formas
informais de negocia¢io coletiva por modalidades

mais formais e legalmente organizadas,13

A quase totalidade dos paises da OCDE
negocia com seus servidores publicos e/ou pratica
alguma forma de consulta ou negociacio coletiva
institucionalizada para a determinacio das condi-
¢oes de trabalho e remuneracio. O Quadro 1
sumaria as principais caracteristicas das relagdes de

trabalho no setor publico destes paises.
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Quadro 1

Principais caracteristicas das relagdes trabalhistas no setor publico dos paises da OCDE

Pais

Caracteristica  do  processo  de trabalbo e

rios _do __setor  piiblico

determinagao  das  condigoes  de remuneragao  dos  funciond-

Australia

Austria

Dinamarca

Finlandia

Franca

Alemanha
Irlanda

Italia

Holanda

Nova Zelandia

Espanha
Estados Unidos

Suica

Inglaterra

Turquia
Canada

Suécia

Negociagdo centralizada no plano federal até 1987, quando se introduz a negociacdo nos locais de
trabalho; instituicio de um “fundo de produtividade” para cada agéncia financiar melhorias nos
salatios ¢ condi¢oes de trabalho (1/3 para o Ministério da Fazenda fazer agio equalizadora).

Forte tradicdo de negociagio entre governo e representantes sindicais; negociagdes tém lugar antes
dos procedimentos legislativos para a determinacdo da remuneragio.

Servidores publicos e empregados publicos sujeitos ao contrato coletivo; apenas alguns executivos
seniores sdo contratados individualmente; consenso entre negociadores nos trés niveis de governo;
geralmente resulta em negociagio centralizada.

Negociagbes em separado para servidores publicos e empregados publicos até 1992; a partir desta
data, progressivamente cada agéncia tem seu sistema de determinagio da remuneragio.

Negociagio coletiva centralizada que resulta em recomendagdes para o governo, que pode nio
aceitd-las; para que as recomendagdes tenham efeito é necessario regulamentacio ou decreto; na
auséncia de acordo o governo estabelece unilateralmente a remuneragio.

Remuneragio dos servidores publicos (beamte) estabelecida por lei; para empregados

condi¢io de servidor publico, negociacio coletiva, sem influéncia do governo central.

sem  a

Negociagio centralizada entre governo e sete principais sindicatos de servidotes e empregados
puablicos; arbitragem ¢é utilizada para negociar aumentos para setores especificos.

Reforma em 1993, “Contrato Publico”™ exigéncia de que os empregadores publicos adotem
progtessivamente contratos privados e abandonem a determinacio legal de salarios e condi¢oes de
trabalho (exceto para forgas armadas, policia, servidores publicos de nivel executivo, diplomatas,
professores universitirios e magistrados, que tém sistemas proprios); negociacio conduzida entre a
Agéncia Publica de Administracio e Negociagio e o sindicato mais representativo.

Negociagio salarial centralizada até 1993; a partir desta data, a negociagdo é conduzida em separado
para oito setores do governo; aposentadorias e pensbes sio negociadas de forma centralizada para
todo o servico publico pelo Ministério do Interior.

Até 1991, negociacao altamente centralizada e controlada pelos principais sindicatos e pelo State
Service Commission; a partit de entdo, executivos chefes de departamentos individuais tornam-se
os  empregadores.

Negociagbes centralizadas determinam os salarios dos servidores publicos (exceto os dos servidores
seniores).

Remuneragio excluida da negociagio coletiva para a maioria dos servidores federais (exceto para
os dos correios, desde 1971); lei federal permite negociagio coletiva sobre condi¢des de trabalho.

Pagamento determinado por lei; ndo hd negociagio coletiva na administracio federal, mas o
governo costuma consultar representantes dos empregados antes de determinar a remuneragdo
unilateralmente.

Desde de 1996, departamentos e agéncias sio responsaveis pela determinagio do pagamento de
seus empregados (para alguns setores servidores publicos seniores, forcas armadas etc. o paga-
mento ¢ determinado por um comité independente); negociagio coletiva tem lugar anualmente.

Nio hd negociagdes; remuneragio determinada unilateralmente pelo governo.
Negociagdo coletiva centralizada no plano federal; 17 unidades distintas de negociagao.

Negociacdes em dois niveis: (1) centralizadas entre a Agéncia Sueca para Empregados do Governo
e os trés sindicatos representantes dos servidores publicos, para determinar salarios e condigoes de
trabalho; e (2) dentro de cada agéncia, entre gerentes publicos e representantes dos servidores,
envolvendo pagamentos individuais, condi¢coes e horirio de trabalho.

Fonte: OECD (1997).
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Em contraposicio, na maioria dos pafses em

desenvolvimento e/ou  emergentes ainda  preva-
lece a doutrina da determinagio unilateral pelo
Estado (cf. Brito Filho, 1996, pp. 25-29; Yemin,
1993).

Paralela ao processo de instituicio da nego-
ciagdo coletiva, a tendéncia geral tem sido também
o fim das restricoes impeditivas da organizacio
sindical no setor publico. E importante notar, po-
rém, que a institucionalizagdo da negociagio coleti-
va e o reconhecimento legal das entidades sindicais
dos servidores publico sio duas questoes distintas
e, em certa medida, independentes.

Yemin (1993, p. 479):

Como aponta

O reconhecimento das organizacbes de emprega-
dos publicos para propdsitos de negociacdo cole-
tiva ¢ bastante diferente do reconhecimento da
legalidade de tais organizagdes. Um FEstado pode
reconhecer a existéncia legal de sindicatos de
empregados publicos sem aceitar negociar com
eles, e muitos pafses (particularmente no mundo
em desenvolvimento) estio nesta posicao.
Embora a adocio da negociagio coletiva
implique o reconhecimento das associaces sin-
dicais dos servidores publicos, a legalizagio e o
reconhecimento dessas associagdes nao supde a
adog¢io e/ou institucionalizagio de uma politica
de negociagdio ou consulta. Na verdade, esta ¢ a
situacio no Brasil, onde hi o reconhecimento
legal das associagbes e sindicatos dos servidores
publicos sem que exista uma politica que institu-
cionalize as relagbes entre o governo e essas
organizagbes. Como diversas analises apontam,
esse pode ser o pior dos mundos, ja que prolife-
ram EAs mas sua atuagdo, papel e formas de
relacionamento e  interacdo com o FEstado nio
sao  regulamentadas.

A negociagdo coletiva no setor publico ¢, em
geral, mais limitada em escopo e sua regulacio
muito mais detalhada que aquela observada no
setor privado.!'* Mas, fundamentalmente, sua ado-

¢do, por mais restrita que seja, institucionaliza
canais ¢ procedimentos de negociacdo, aumentan-
do a previsibilidade nas relagdes entre governos e

sindicatos e diminuindo a margem de arbitrio

exercido por esses atores. Hssa institucionalizacao
adquire uma importancia central nas relagoes de
trabalho no setor publico devido a natureza multi-
lateral das negociacoes coletivas neste setor. Nas
palavras de Kochan (1988, p. 145):

Uma negociagao multilateral ¢ definida como um
processo de negocia¢io envolvendo mais de dois
atores distintos, de tal maneira que ndo existe uma
clara dicotomia entre as organizacbes de emprega-
dos e de administradores. Na linguagem da teoria
dos jogos, os conceitos de negociacdo bilateral e
multilateral

correspondem,  respectivamente,  aos

jogos com dois atores e com n-atores.

Esta caracteristica, decorrente principalmen-
te, mas nio de forma exclusiva, da divisaio de
poderes no Estado, imprime lbogica propria as
negocia¢oes trabalhistas no setor publico e deter-
mina estratégias de negociacio diversas das que
prevalecem na estrutura bilateral do setor priva-
do.’> A configuragio estrutural permite e, na ver-
dade, incentiva os atores envolvidos a evadir os
termos da negociagdo direta e buscar aliancas
com outras forcas politicas nao diretamente en-
volvidas nas negociagdes. Do lado sindical, ha
uma constante busca de apoio e influéncia sobre
o Legislativo para impor decisdes e/ou mudar
decisGes tomadas no Executivo. Os negociadores
do lado governamental podem sempre apelar
para um poder decisério superior ao seu e para a
transferéncia de responsabilidade nas decises.
Essa condi¢do estrutural torna ainda mais pre-
mente a institucionalizagdo de canais e procedi-
mentos de mnegociagdo, com o intuito de tornar
mais previsfveis as negociagoes trabalhistas no
setor  publico.

A avaliacao dos custos e beneficios da institu-
cionalizagdio da negociacio no setor publico deve
considerar tanto os impactos diretamente econo-
micos (salarios), como dimensGes ndo diretamente
relacionadas aos salatios, tais como produtividade,
qualidade dos servicos, influéncia sobre o proces-
so politico, custos do conflito (greves, paralisacdes
etc.). As andlises dos efeitos da adogio da negoci-
acdo coletiva no setor publico infelizmente ndo sido

conclusivas para a maioria das dimensdes aponta-
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das acima. Apenas no caso do que pode ser
chamado de “custos do conflito” as andlises apon-
tam uma conclusio mais segura, qual seja: a ado-
¢do de uma politica institucionalizada de negocia-
¢do diminui o numero ¢ a duragdo das greves. No
que concerne a esses custos, como salientam
alguns autores, “a pior politica ¢ ndo ter nenhuma
politica” (the worst policy is no policy at all) (Curtie
e McConnell, 1994).

Quanto aos impactos

politicos,  algumas

andlises salientam que a institucionalizagio da
negociacdo coletiva no setor publico ameagaria a
democracia ao propiciar um canal privilegiado de
acesso ao Hstado para um grupo de interesse
servidores

particular, isto ¢, os sindicatos dos

publicos.  Dificilmente, argumentam os autores,
haveria a formag¢io de outros grupos de interesse
fortes o suficiente para contrabalancar os sindica-
tos de servidores publicos, o que faria com que
os governantes nao pudessem resistir as pressoes
por aumentos salariais (cf. Summers, 1980; Co-
hen, 1980). Outras analises, no entanto, susten-
tam que a ado¢io da negociagio coletiva no
setor publico tornaria mais transparentes 0s acof-
dos que muitas vezes tém lugar informalmente
entre o governo e seus servidores, permitindo
maior controle social e um exercicio mais racio-
nal do Estado em seu papel de empregador.
Nessa visao, outros grupos (consumidores, pais
de alunos, usudrios do sistema de saude etc.)
poderiam e deveriam ser representados na nego-
ciacdo, contrabalancando o peso dos sindicatos e
até mesmo fortalecendo o processo democritico
(cf. Cohen, 1980). Prima facie, a negociagdo co-
letiva pode ter estes dois impactos. A impossibili-
dade de determinar qual deles prevalece é menos
uma questdo tedrica que empirica, isto ¢, ¢é ne-
cessario a realizacdo de mais pesquisas para se
determinar as condi¢bes sob as quais um ou
outro resultado tem lugar.

Com relagdo aos impactos diretamente eco-
némicos, pode-se dizer que as previsdes corren-
tes nas décadas de 60 e 70 de que os governantes
nao teriam como resistir as pressoes por aumen-
tos salariais, uma vez legalizada a acdo sindical
no servigo publico, nio se materializaram.  Na

verdade, seja no plano local, seja no plano naci-

onal, as pressdes por aumentos salariais nio re-
dundaram imediatamente em aumentos teais, o
que demonstra que ha varias formas de os gover-
nos se defenderem destas pressoes. Nao ha, por-
tanto, evidéncias de que a atividade sindical e a
negociacdo coletiva aumentem os gastos publi-
cos. Estudos que avaliam os efeitos da negocia-
¢io e da acdo sindical sobre a qualidade dos
servicos também concluem que ndo hd uma cau-
salidade unica, isto é, nao ha, teoricamente, tra-
zOes para se esperar que a institucionalizacdo das
entidades sindicais e a adog¢do da negociacdo
coletiva influenciem positiva ou negativamente as
diversas dimensdes da gestio dos servigos publi-
cos. As respostas para essas questdes sio de
natureza empirica e tém de ser avaliadas caso a
caso. A unica excecio a essa conclusio é o
impacto da adogdao de politicas de negociacao e
reconhecimento das entidades sindicais do servi-
¢o publico sobre o conflito trabalhista no setor:
quando a negociagio ¢ institucionalizada, ha
uma diminuicdo da duracio e do numero de
greves.

Os mecanismos de resolucao de conflito sio
fundamentais na caracterizacado das formas e dos
processos que determinam as relagdoes de trabalho
no setor publico. Nos pafses em que os servidores
puablicos sdo regidos por estatuto legal, os conflitos
individuais e coletivos sio resolvidos por processo
administrativo, no primeiro caso, e por decreto
legal, no segundo. Processos administrativos sio
morosos e custosos. A determinacio legal dos
conflitos coletivos acentua a natureza politica das
relagoes trabalhistas no setor publico, aumentando
enormemente o peso das disputas para os atores
envolvidos. Portanto, hd razdes para a busca de
alternativas nio estatutarias para a regulacio do
conflito trabalhista no setor publico.

Os principais mecanismos de resolugio de
conflito trabalhista sio a mediagdo e a arbitragem
(compulséria ou ndo). Existem diversas formas de
atualizacdo desses mecanismos, e acredito que ndo
¢ necessario fazer aqui uma discussao detalhada de
seus ecfeitos e impactos. Para o proposito deste
artigo, deve ser salientado que as principais dife-
rencas nos resultados sdo explicadas pela instituci-

onalizagdo de (alguns) mecanismos de resolugio
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de conflito e pela sua inexisténcia. O principal
ganho com a adocdo de politicas claras e bem
definidas de resolucio de conflito é a diminuico
de greves e paralisagbes como instrumento de
pressio para a solugio de conflitos. Conforme
salienta Cérdova (1985, p. 169), “deficiencias na
maquina de consulta e negociacio [caracterizam as
relagbes de trabalho no setor publico em diversos

paises] |[..

bre importantes

.] organizacbes ndo sio consultadas so-

decisGes acerca dos termos e
condi¢bes de trabalho e ndo tém outra forma de
expressar suas opinides a ndo ser através de gre-
ves”. Portanto, a existéncia de formas instituciona-
lizadas de negociacdo entre o governo e seus

servidores  contribui para que as greves sejam
menos freqientes ¢ menos duradouras (cf. Partrid-
ge, 1992; Currie e McConnell, 1994).

O grau de centralizacgio e de descentraliza-
¢ao das negociagoes pode ser um fator importan-
te na determinacdo dos resultados da negociacdo
entre governo e sindicatos. Teoricamente, espera-
se que uma maior centralizacdio das negociagoes
facilite a coordenagio entre os diversos atores e a
implementagao das decisGes alcangadas. Do pon-
to de vista das EAs, a centralizacio aumenta sua
forca de barganha ao evitar os efeitos da frag-
mentacio de interesses em diversas negociacoes
isoladas. Do ponto de vista do governo, a exis-
téncia de um interlocutor com  representacio
abrangente favorece a implementagio dos resul-
tados e sua prépria negociacio, embora aumente
a forca e a unidade dos servidores. Inversamente,
a descentralizacdo dificultaria a coordenacio ne-
cessaria para a  obtencdo de éxitos sindicais e
governamentais.

Nao ha muitos estudos focalizando o impacto
do grau de centralizacio das negociacoes sobre
objetivos e dimensGes da negociacdo trabalhista e
da gestaio de pessoal no setor publico. O principal
deles ¢ o da OCDE, ja referido acima, sobre
remuneracio no setor publico. Este estudo conclui
que paises com sistema de determinacio de remu-
neragio descentralizado tém  experimentado um
crescimento menor da folha de pagamentos que os
pafses que tém um sistema centralizado. Na verda-
de, a organizagdo deste sistema tem até mesmo um

efeito sobre a folha de pagamentos que ¢ um

pouco maior do que o préprio volume do emprego
pablico (OECD, 1997, pp. 106-107).

O nivel de sindicalizacio é um elemento
importante na configuragdo das relagdes de tra-
A densidade
(percentagem de filiados em relacio ao total da

balho no setor publico. sindical
categoria ou setor) ¢ um indicador da representa-
tividade dos sindicatos e de sua forca politica.
Quanto maior a densidade, maior a representati-
vidade e, ceteris  paribus, a forca politica dos
sindicatos. A taxa de sindicalizagdo no setor pu-
blico ¢, em todos os paises, maior que a do setor
privado. A Tabela 1

para  paises

apresenta esta informacio
selecionados.

Ao lado da taxa de sindicalizagdo, é importan-
te atentar para a natureza da militincia do movi-
mento associativo no setor publico. E claro que ha
importantes variagdes nacionais a esse respeito,
mas ¢ possivel discernit uma tendéncia geral, pre-
sente em quase todos os pafses. As elevadas taxas
de sindicalizacdo apontadas acima sio produto de
desenvolvimentos recentes, nas décadas de 60 e 70.
Neste periodo, as organizagoes sindicais do setor
publico nao apenas comecaram a se multiplicar,
como também sofreram uma grande mudanca na
sua forma de atuagdo. De um modo geral, as EAs
dos servidores publicos comecaram a adquirit um
cardter mais reivindicativo e a enfatizar mais a
atividade “sindical”,  abandonando sua tradicional
forma de atuagdo baseada na ajuda mutua, no
assistencialismo e na recreacio.

A principal razio apontada para o aumento
do grau de organizacio sindical do setor publico é
o enorme crescimento dos servicos e empregos
pablicos nos ultimos 50 anos. Isto se deve ao
enfrentamento de problemas sociais que aumen-
tam a intervencio e a amplitude da agdo governa-
mental, com o conseqiiente aumento de demanda
da populagio por servigos gratuitos, ¢ a propensiao
da sociedade, no poés-guerra, de conceder ao
Estado maior papel de intervengio na economia.
De fato, como observa Kochan ao analisar o caso
americano, a primeira onda de negociagdes coleti-
vas no setor publico estd relacionada com e condi-
cionada (favoravelmente para os servidores publi-
cos) pelo aumento do Estado (cf. Lewin e/ al,

1988).1¢ Alguma importincia ¢ atribuida também
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Tabela 1
Taxa de sindicalizagio em paises selecionados”
Pais Taxa de sindicalizacio (1988) Cobertura dos acordos coletivos (1990)
Piiblico Privado Razao Piblico Privado Razaio
EUA 37 13 2,85 43 13 3,31
Canada 63 28 2,25 80 31 2,58
Japio 56 23 2,43 (25)
Austrélia 68 32 2,13 98 72 1,36
Nova Zelandia 80 42 1,90 94 55 1,71
Austria 57 41 1,39 (98)
Dinamarca 70 72 0,97 —
Finlandia 86 65 1,32 100 66 1,52
Franca 26 8 3,25 (92)
Alemanha 45 30 1,50 59 88 1,49
Italia 54 32 1,69 —
Luxemburgo 74 43 1,82 —
Holanda 49 20 2,45 (71)
Noruega 75 41 1,83 97 62 1,56
Suécia 81 81 1,00 100 72 1,39
Suica 71 22 3,23 (53)
Reino  Unido 55 38 1,45 78 40 1,95
Fonte: Freeman (1996).
ao fenomeno da burocratizacdo, com a padroniza- ¢bes de trabalho, também tém sido apontados
¢do das tarefas e a racionalizacio da carreira. Para como fatores explicativos dessas mudangas (cf.

Nisbet, por exemplo, a racionalizagio e a burocra-
tizagdo enfraquecem o clientelismo e o protecio-
nismo que, em todos os pafses, haviam caracteriza-
do o servico publico, abrindo caminho para a
atuagio sindical. Os sindicatos transformam-se no
substituto funcional do sistema de patronato que ja
nao mais garante seguranca ¢ protecio aos funcio-
narios (Nisbet, 1970).

O aumento da militancia ¢ a mudanca de
cariter das associagdes dos servidores publicos'®
tem sido, de uma forma geral, atribuidos a reacoes
dos sindicatos a gradativa perda de smms de
Estado,

vista de processos de ajuste e restricGes fiscais,

diversas funcées do particularmente  em
desde o inicio da década de 80.' Outros fatores,
tais como a complacéncia dos gerentes publicos e
politicos com os movimentos dos funcionarios,
dindmicas do movimento social urbano, a situacio
trabalhista mais protegida dos funcionarios publi-
cos ¢ o enfraquecimento da teoria da soberania

unilateral do Estado na determinacio das condi-

Freeman e Ichniowski, 1988; Wellington e Winter
Jr., 1971; Troy, 1994; Toledano, 1975; Boehm e
Heldman, 1982; Levitan e¢ Noden, 1983).

A criagio e a metamorfose das associacOes
dos servidores publicos sao muito bem ilustradas
por alguns estudos de caso de organizagGes espe-
cificas. Um aspecto que chama a atengdo quando

observamos sindicatos especiﬁcos20

¢ que, se todas
as razoOes estruturais apontadas acima sio necessa-
rias  para explicar o boom de organizacio no
agregado, elas ndo sio suficientes para dar conta
do processo de metamorfose por que passam essas
associagdes. O papel de “empreendedores” sociais
ou sindicais ¢ fundamental para se ter uma com-
preensao mais precisa deste processo. Portanto, ¢é
necessario ir além das tendéncias gerais e conhecer
os fatores especificos que determinam a natureza
da militancia em cada caso.

O aumento da militincia e seu cariter aguer-
rido podem ser aferidos pela tendéncia universal

de aumento das greves no setor publico nos anos
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80 e 90 (cf. Cérdova, 1985). A mudanca de valores
dos servidores publicos e a gradual erosio das
vantagens trabalhistas do servico publico, especial-
mente no perfodo mais recente, sdo as principais
razGes apontadas para esse aumento No nUumero
1994). As reacles as

reformas administrativas sdo, portanto, importan-

de greves (cf. Partridge,

tes elementos na explicacio do crescimento das
greves. As estratégias dos atores sociais em face

dessas reformas ¢ analisada a seguir.

Reforma  do  Estado ¢

condigoes  para  a

estratigias  de  negociagao:

emergéncia  de  cooperagao

Nos anos recentes, tem-se notado um acentu-
ado aumento das greves no sctor publico nos
pafses europeus em resposta as tentativas de refor-
ma do setor (Beaumont, 1996). Ferner sugere que
apesar de o conflito ser inerente ao processo de
reforma, sua condugdo com fervor ideolégico au-
menta a taxa de conflito com os setores trabalhistas
(apnd ~ Beaumont, 1996, p. 301). Na opinido deste
autor e de Beaumont, a Gra-Bretanha é um caso
excepcional de reforma no contexto europeu pois,
neste pafs, a reforma do Estado foi um projeto
ideologicamente  impulsionado e,  conseqiiente-
mente, a taxa de conflito com os sindicatos foi

onde “[...]

a modernizacio do Estado tem sido pragmatica,

maior que em outros paises da Europa,

gradualista, ¢ obtida com a participagio do traba-
lho e ndo contra ele. Em geral, este processo tem
lugar concomitantemente a consolidagao de insti-
tuicbes pluralistas de relagbes de trabalho dentro
do Estado.” (idem).

No entanto, com ja notei anteriormente, nao
se encontram analises detalhadas sobre a participa-
¢io dos sindicatos dos funcionarios publicos nos
processos de negociacdo das reformas administra-
tivas e as razOes que determinaram o sucesso
destas  negociagdes.

Defino sucesso como a implementacio dos
objetivos e metas da reforma administrativa —
maior eficiéncia e menor custo na gestio publica —
e a emergéncia de um processo de negociacao e/ou
coopera¢do institucionalizado. Esses dois compo-
nentes do sucesso estdo relacionados pois, com ja
argumentei, sucesso nos resultados implica deter-

minadas formas de interacdo. Inversamente, o fra-

casso seria caracterizado pela imposicao unilateral
de politicas e a quebra de processos de negociacio,
que podem tanto elevar a taxa aberta de conflito
trabalhista como criar situagdes que impossibilitem
qualquer interlocugio entre os atores.’!

De uma forma geral, os trabalhos que anali-
sam os sindicatos e a reforma administrativa consi-
deram esta reforma como um dado, isto é, a
estudam apenas a partit da sua promulgacio.
Alguns trabalhos adotam o ponto de vista dos
sindicatos e se concentram nos desafios que as
reformas apresentam para estas otganizacoes €
suas respostas a esses desafios. TFairbrother (1994)
e Miller (1996), por exemplo, analisam a reagdo
dos sindicatos ingleses a reforma. No contexto
deste artigo, ndo interessa entrar em detalhes sobre
esse tipo de anidlise, j4 que ndo ¢é o foco central de
preocupacio.

Meu interesse maior reside nas andlises que
focalizam as interacdes entre administradores pu-
blicos e sindicatos, em processos de efetiva refor-
ma e/ou transformagdo institucional, isto é, pds-
promulgacio da reforma. Nesta analise, ¢ neces-
sario levar em conta as estratégias e ac¢des dos
politicos e administradores publicos, por um
lado, e das entidades sindicais, por outro; niao se
pode analisar isoladamente a a¢do de cada um
desses atores. Com esse pressuposto, — sistematizo
a seguir as estratégias dos atores e seus impactos
esperados.

Conforme sugerem Belman ez a/. (1996), do
ponto de vista do governo ha duas grandes estra-
tégias: uma centrada no corte de custo, enfatizando
a redugio de custo via dispensa de funcionarios,
privatizacio e terceirizacdo, e¢ outra que enfatiza o
trabalho como recurso, um ativo que pode ser
mobilizado e envolvido no processo e nas decisdes
de cortar os custos. Se a op¢ao for a segunda
estratégia, ainda ha a questdo da conveniéncia de
se buscar a participagio dos sindicatos nas negoci-
acdes ou de tentar neutralizi-los/isold-los pela
adocao de técnicas gerenciais “‘participativas”, que
buscam fomentar a adesio individual dos trabalha-
dores, em detrimento de suas representacoes cole-
tivas. Ja foi crenca corrente — baseada em analises
do setor privado — que locais de trabalho sindica-

lizados, ou a atuacio dos sindicatos nos locais de
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trabalho, dificultavam a administracio de recursos
humanos adequada aos novos modelos produti-
flexivel, trabalho

envolvimento dos trabalhadores etc. No entanto,

vos: produgio mais em time,
nas andlises mais recentes prevalece a visio de que
a inclusao dos sindicatos nos processos de reestru-
turacio administrativa e

gerencial das empresas

tem conseqiiéncias benéficas para os objetivos
gerenciais, tanto no setor publico como no privado
(cf. Nissen, 1997).

Do ponto de vista dos sindicatos, a decisao
estratégica ¢é: ou seguir uma rota mais cooperati-
va, ou persistit no padrao tradicional, mais confli-
tuoso. Em ambos os casos, os sindicatos tentarao
influenciar o processo politico visando obter mai-
ores beneficios. Isso ¢ da propria natureza multi-
lateral das relagoes trabalhistas no setor publico.
Viarios fatores interferem na determinacio da rota
que uma organizacio sindical seguird. O setor e/
ou a darea tém uma grande influéncia. Setores
com maior poder de pressio — que prestam
servicos essenciais ¢ que ndo possuem substituto
no privado — tém incentivos para adotar um
padrio mais conflituoso com vistas a capitalizar o
poder que sua posicio no apareclho de Estado lhe
confere. O impacto da reforma sobre o setor ¢é
também uma variavel importante. E de se esperar
que sectores que seriam fortalecidos pela reforma
adotem uma posi¢do mais cooperativa, enquanto
aqueles que seriam enfraquecidos (diminuicao de
quadros, terceirizagdo de suas fungles) assumam
uma postura mais conflitante. A histéria da mo-
bilizagio sindical e o processo de construgio e
formacio dos sindicatos sio também fatores im-
portantes e fornecem elementos-chave para a
compreensio da ideologia sindical e das aliancas
estabelecidas. Por fim, ha, obviamente, a estraté-
gia adotada pelo governo para promover a refor-
ma. Em uma interacdo, sempre se responde as
acoes dos outros atores.

Os estudos empiricos que examinaram a
emergéncia de cooperacio entre politicos, admi-
nistradores e sindicatos de servidores publicos
visando a reforma de agéncias publicas ilustram a
importancia dos fatores apresentados acima nos
processos de negociagio.  Os principais trabalhos

nesse sentido sdao: Federal Quality Institute (1994),

Farquhar (1996), Verma e Cutcher-Gershenfeld
(1996) e Suntrup e Barnum (1997). Essas analises
sdo unanimes em apontar duas ordens de fatores
como fundamentais para o sucesso da transforma-
¢do institucional de organiza¢des do setor publico
e para a emergéncia de cooperacdo entre adminis-
tradores publicos e sindicatos?? (condicio necessa-
ria, embora nio suficiente para o sucesso da
transformacido institucional): as condi¢oes institu-
cionais ¢ fatores politicos.

Dentre as  condigies  institucionais favoraveis
os autores destacam: (a) a criacio de novas estru-
turas organizacionais, em combinacdo com novos
processos  decisorios, estruturas que complemen-
tem as ja existentes ¢ que envolvam o sindicato nas
decisbes

(union-management  committees); e (b) a

provisio de meios de sustentagdo para as novas
estruturas e instituicoes: recursos financeiros, trei-
namento para negociagdo, troca ampla e franca de
informagbes. Essas condicbes sio fundamentais
para a continuidade da interlocu¢do e para a
construcdo de confianca entre os atores. Coopera-
¢io depende de confianga e sua construgio ¢
demorada e requer um processo de negociagio
continuado, que persista mesmo apds alguns fra-
cassos iniciais. Por isso, a decisio pela cooperagao
requer algumas atitudes e compromissos politicos
dos atores.

Os  fatores  politicos (@ o
compromisso formal e publico das principais auto-

destacados  sdo:

ridades governamentais e sindicais com a coopera-
¢do; o primeiro passo nessa direcio ¢ dado, em
geral, pela administragio governamental;”> (b) a
adocdo de uma atitude pragmatica, ndo ideoldgica,
nas negociagdes;** e (c) o entendimento da coope-
ra¢do como um meio para se atingir um fim, e ndo
um fim em si mesmo.

A existéncia dessas condicdes e a adocdo
desses compromissos ¢ atitudes por si s6 nido
garantem nem a realizagio dos objetivos da refor-
ma, nem a emergéncia de um processo cooperati-
vo. Mas, sem duvida, na auséncia dessa constela-
¢ao de condicoes e fatores o sucesso de transfor-
magOes institucionais no setor publico dificilmente
¢ assegurado. Mais adiante, ao analisarmos um
caso de interlocucdo entre o governo brasileiro e

EAs dos servidores publicos, veremos como estes
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fatores ¢ estas estratégias influenciaram/afetaram

as negociagbes que tiveram lugar.

Organizagdo e padrdes das
relagdes de trabalho no setor
publico federal brasileiro

Esta secdo visa caracterizar a organizacao
sindical no setor publico brasileiro, com o propé-
sito de apontar suas especificidades e seus tracos
comuns zis-g-vis  outros paises e tendéncias gerais
examinadas na se¢ao anteriof.

Nao ha legislacdo especifica regulando as
negociagoes entre o Estado e seus servidores no
Brasil. As relagoes de trabalho no setor publico
federal — com excecdo das empresas puablicas —
sdo estatutarias, isto é, ha uma adesao dos funcio-
narios a lei que regulamenta o servico publico e
nao uma contratacio coletiva entre os sindicatos e
o Estado. Nio existe regulamentacdio de mecanis-
mos para resolugio de disputas, seja individuais,
seja coletivas.”® Hssas disputas sio resolvidas por
processos administrativos e pela promulgacio uni-
lateral de leis e decretos pelo governo. Ainda
prevalece na lei, embora mitigada na pratica, a
teoria da determinagdo unilateral pelo Estado das
condi¢bes de trabalho e remuneracio no setor
publico.

De acordo com determinacio constitucio-
nal, a existéncia e a legitimidade dos sindicatos e
associacoes dos servidores publicos sio reconhe-
cidas.?® No entanto, nio hi nenhuma norma legal
obrigando o governo a negociar com as EAs do
setor publico, diferentemente da regra existente
no setor privado. Ha, portanto, o direito a associ-
acdo sindical, sem a garantia da negociacio cole-
tiva. O direito de greve — também uma garantia
constitucional — foi considerado pelas cortes su-
periores um direito de eficicia contida, ou seja,
niao produz efeitos enquanto ndo for regulamen-
tado. Segundo consta, esse direito até hoje (outu-
bro de 1999) ainda nao foi regulamentado. Na
pratica, porém, como em muitos outros paises, o
governo federal tem negociado com as EAs dos
servidores publicos, seja porque ¢é forcado a isso
por pressao politica, seja por iniciativa propria.
As EAs também tém liderado greves, indepen-

dentemente do entendimento legal permitir defi-
nir a prioi  todas as greves do setor publico
como ilegais. E evidente que a questdio ¢ antes
politica que legal. Essa situagdo, porém, denota o
baixo grau de institucionalizacio das relagdes tra-
balhistas no setor publico brasileiro e a decorren-
te imprevisibilidade que caracteriza essas rela-
¢oes. Quando havera negociacdo? Qual o escopo
da negociagdo, isto ¢, que pontos podem ser
negociados? Por um lado, essa situagdo aumenta
a margem de arbitrio dos administradores publi-
cos e permite que suas atitudes perante os servi-
dores publicos e suas EAs dependam de seus
interesses politicos e da constelacio de aliancas
que os sustenta. Por outro lado, essa indetermi-
nagdo faz com que diferentes setores do funcio-
nalismo publico tenham tratamento diferenciado,
dependendo de sua forca no aparelho do Estado
(ocupacdes  estratégicas versus  outras), apesar de
o estatuto que rege a todos ser o mesmo. Sem
duvida, essa indeterminagdo legal e a clara dis-
juncdo entre o fato e a norma tornam as relacoes
de trabalho no setor publico bastante instaveis.

Do ponto de vista economico, as duas ulti-
mas décadas tém sido marcadas pela persistente
crise do Estado brasileiro: crise financeira, crise
econdémica e crise fiscal. Esse contexto de multi-
plas crises limita e condiciona as estratégias dos
atores. Por um lado, os governos tém buscado
enfatizar a necessidade do equilibrio fiscal e do
ajuste das contas publicas, com reflexos imedia-
tos mnas politicas de pessoal e salarial do setor
publico. Por outro lado, as EAs se esforcam para
manter os niveis de emprego e salario. Sem
davida, esse contexto nao favorece a construcio
de uma relagdio cooperativa entre os atores. De
certa forma, sua estrutura ¢ a de um jogo de
soma zero, em que para que um dos jogadores
atinja seus objetivos o outro tem de perder. Nao
¢ claro se todo processo de reforma administrati-
va implica essa estrutura de soma zero. No entan-
to, no Brasil essa nio s6 tem sido a percepgao
generalizada, tanto no governo como nos setores
sindicais, como  também vem sendo reforcada
pelos dados que demonstram que o numero de
servidores do Estado tem diminuido nos ultimos

dez anos.
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Tabela 2
Evolugdo do quantitativo de servidores
civis da Unido

Ano Civis do Civis do Poder Executivo +
Poder Executivo Empregados das estatais

1988 705.548 —

1989 712.740 1.488.608

1990 628.305 1.312.682

1991 598.375 1.238.817

1992 620.870 1.261.037

1993 592.898 1.236.538

1994 583.020 1.216.058

1995 567.689 1.140.711

1996 554.736 1.068.063

1997 531.725 994.805

1998 516.241 —

1999 507.232 —

Fonte: Boletim  Estatistico de Pessoal, Brasilia, diversos

nameros. A informagio de 1999 é do més de junho.

E evidente que essa diminui¢io do quantita-
tivo de servidores publicos, como meta da reforma,
impde uma estrutura de soma zero. A consecucio
de um objetivo do governo — a diminuicio do
custo com folha de pagamentos buscada pela
diminuicdo do numero de funcionirios — implica
uma perda de base para os sindicatos.

Do ponto de vista politico, as interacoes
entre o governo e¢ as EAs dos servidores publicos
nas ultimas duas décadas tém tido lugar no contex-
to da redemocratizagio do pafs, da transicio para
a democracia e de sua consolidacio. Esse contexto
interfere duplamente sobre essas relagdes. Por um
lado, os governos tém buscado estabelecer uma
nova institucionalizagio e legitimidade. A politica
para os funcionarios puablicos ¢ parte desse proces-
so e variou de uma condescendéncia populista
(caracteristica dos tempos de alta inflagdo) a uma
politica de “terra arrasada”, como a do governo
Collor.  Por outro lado, a prépria construgio da
identidade das EAs dos

politiza fortemente. Isso ocorre ja na origem da

servidores publicos  se

constituicdlo da maior parte dessas entidades,
quando a luta especifica por salarios ¢ a melhoria
das condi¢oes de trabalho adquitia uma conotagio

politica, no sentido mais amplo de luta pela demo-

cracia, e ndo apenas no sentido mais restrito
especificado  anteriormente. Existe também a ne-
cessidade de as novas liderancas sindicais se dife-
renciarem dos antigos representantes associativos,
que adotavam uma postura menos reivindicativa e
27 Esta
conjuntura politica marca fortemente a identidade
das EAs dos

dos sindicatos, que apenas apds 1988 podem se

combativa de interacdo com o governo.

servidores publicos, especialmente

constituir  legalmente.

O fato de o sindicalismo no servico publico
brasileiro contemporaneo ter se constituido na
confluéncia de conjunturas dificeis, isto ¢, ter surgi-
do no contexto da transicdio para a democracia no
pafs, que por sua vez ocorre em um momento de
acentuada crise fiscal e financeira do Estado, sem
duvida determina um cariter mais militante a esses
sindicatos. Ao mesmo tempo, essa situacio impde
um foco nos interesses particulares, corporativos
das categorias, na tentativa de manter as condicoes
anteriores 2 crise econOmica, e fornece uma acentu-
ada conotacio politica aos movimentos sindicais ao
inseri-los na luta pela democracia.

E nesse contexto politico e econémico que o
sindicalismo do setor publico brasileiro surge e se
transforma, de um movimento associativo, mutua-
lista, em movimento sindical, reivindicativo. Ha
poucas referéncias as razoes especificas do surgi-
mento e das transformacoes nas formas de atuacdo
dos sindicatos e associagbes de servidores publi-
cos. As razbes gerais apontadas acima para explicar
este movimento em outros contextos nacionais
também sdo atroladas para o caso brasileiro. Rodri-

gues (1992) e (1998), por

entendem o sindicalismo no setor publico como

Nogueira exemplo,
parte do movimento mais amplo de organizacio e
mobilizacio da classe média no Brasil, sem atenta-
rem para suas especificidades.®® No caso brasileiro,
nido foi possivel encontrar nenhum estudo mais
detalhado sobre casos de construcido institucional
de sindicatos do setor publico, sem duvida uma
importante lacuna na literatura.

O carater militante do sindicalismo do setor
publico pode se aferido pela alta ocorréncia de
greves na década de 80. Estudos sobre as greves
no servico publico preocupam-se em “contabili-

zar” sua ocorréncia, duragio e¢ o grau de adesio
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dos funcionarios (ver Noronha, 1994; Nogueira,
1998). Ha, no entanto, sugestoes de que a longa
duragio das greves, uma caracteristica do movi-
mento sindical dos servidores publicos brasileiros,
esta trelacionada 2 inexisténcia de um canal institu-
cionalizado de negociagcdes, o que, entre outras
conseqiiéncias, faz com que o movimento adquira
uma dimensao politica maior que a de um conflito
trabalhista no setor publico.

A estrutura organizacional da representacio
sindical no setor publico é outro fator que condi-
ciona a atuacdo das EAs. A andlise desta estrutura
e das consequiéncias daf advindas foge ao propodsi-
to central deste artigo. Por isso, apresento apenas
as informac¢oes relativas a taxa de sindicalizacio e
20 volume de recursos das EAs, caracteristicas que
mais imediatamente influenciam a atuacio dessas
entidades.?

As EAs podem ser divididas em trés catego-
rias. Primeiro estdo agrupadas as associacoes. Do
ponto de vista legal, o que diferencia estas organi-
zagoes dos sindicatos é que os ultimos tém o
direito de representacdao judicial de seus filiados. A
pratica politica de muitas associagGes assemelha-se
a de
trabalhistas,

sindicatos, isto ¢, focaliza reivindicacoes

embora uma atuagdo assistencialista,
mutualista e recreativa ainda pareca ser forte nes-

sas entidades® O rétulo “sindicatos setotiais ou de

categorias” engloba sindicatos que representam
setores ou areas da administracdo federal (por
trabalhadores  da trabalha-

dores da saide) e categorias profissionais especifi-

exemplo revidéncia.
bl >

cas (por exemplo, técnicos do Tesouro Nacional,
trabalho).
gerais” procuram representar todos os servidores

fiscais do Finalmente, os “sindicatos

publicos federais, sem distincdo de area/setor ou
categoria.

Em setembro de 1998 havia 518.870 setvido-
res puablicos civis ativos no Executivo federal e
401.875 filiados a algum tipo de EA, resultando em
uma taxa de sindicalizagdo (incluindo sindicatos e
associacoes) da ordem de 77,5%. Neste mesmo
392.228
283.995 filiados a alguma EA, significando uma

mes, havia servidores  aposentados e
taxa de sindicalizagdo de 72,4%. Pode-se dizer que
o Brasil apresenta uma taxa de sindicalizacio no
setor publico muito semelhante aquela apresenta-
da por paises desenvolvidos (cf. Belman e al,
1996, p. 62). No entanto, nido foi possivel obter
dados comparativos para outros paises  desagre-
gando a informacdo pelas categorias de funciona-
rios ativos e aposentados. As Tabelas 3, 4 e 5
apresentam informacdes sobre o numero de filia-
dos a sindicatos e associacoes.’!

O financiamento das EAs no setor publico, ao

contrario do que ocorre no setor privado, ¢ feito

Tabela 3

Numero de vinculos/filiagdes dos filiados a sindicatos setoriais ou de categorias

Numero de Vinculos Ativos Aposentados Pensionistas Total de Vinculos Total de Individuos

1 237.799 132.972 568 371.339 371.339

2 5.082 3.355 7 16.888 8.444

3 49 46 — 285 95

Total 242.930 136.373 575 388.512 379.878
Tabela 4

Numero de vinculos/filiagoes dos filiados a sindicatos gerais

Numero de Vinculos Ativos Aposentados Pensionistas Total de Vinculos Total de Individuos
1 100.996 77.403 387 178.786 178.786
2 993 508 2 3.006 1.503
3 3 4 — 21 7
Total 101.992 77.915 389 181.813 180.296
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principalmente com contribui¢ées voluntarias de
seus filiados. Estas contribuicbes sio, na quase
tota-lidade dos casos, descontadas em folha de

pagamento. As Tabelas 6 e¢ 7 mostram informacoes
acer-ca dos recursos das EAs do setor publico
federal.

A Tabela 7 apresenta a arrecadagdo per capi-
ta das EAs. Esse dado ¢ interessante na medida em
salarial dos
funcionarios, representada por cada tipo de sindi-

que serve de proxis para a faixa

cato. Vemos que os “sindicatos gerais” tém uma
arrecadacdo per capifa muito menor que as outras
EAs, denotando que eles representam funcionatios
pablicos de faixas salariais mais baixas.

A se¢io que se segue exemplifica os padroes
de interacio entre EAs ¢ a administracdo federal,
realiza uma prospeccio das condigoes de emer-
géncia de uma interacio cooperativa, e apresenta
dados detalhados sobre as EAs que participaram

do estudo de caso examinado.

Tabela 5
Nuamero de vinculos/filiagdes dos filiados a associagdes

Numero de Vinculos Ativos Aposentados Pensionistas Total de Vinculos Total de Individuos
1 157.761 117.738 611 276.110 276.110
2 23.473 28.249 44 103.532 51.766
3 2.824 6.559 — 28.149 9.383
4 400 1.704 1 8.420 2.105
5 38 382 — 2.100 420
6 1 90 — 546 91
7 1 19 — 140 20
8 — 2 — 16 2
9 — 2 — 18 2
Total 184.498 154.745 656 419.031 339.899
Tabela 6
Arrecadagio em folha por tipos de EAs e de administragiao
(set. 1998)
Administracdo  direta Autarquia Fundacoes Total
Ativos Aposentados  Ativos Aposentados Ativos Aposentados
Sindicatos  Gerais 416.574 422.476 246.631 221.357 303.211 90.060 1.700.309
Outros Sindicatos ~ 2.213.417 1.339.458 1.226.643 761.196 382.593 125.289 6.048.596
Associagoes 1.273.044 1.244.665 1.492.178 1.750.570 715.029 271.901 6.747.387
Total 3.903.035 3.006.599 2.965.452 2.733.123 1.400.833 487.250 14.496.292
Tabela 7
Arrecadagio em folha por tipos de EAs e de administragiao
(R$ per capita)
Administracao  direta Autarquia Fundacoes Total
Ativos Aposentados  Ativos Aposentados Ativos Aposentados
Sindicatos  Gerais 8,5 8,6 10,3 10,2 10,1 11,4 9,4
Outros  Sindicatos 19,8 17,4 11,9 14,4 11,6 11,1 15,5
Associacoes 19,7 17,9 14,0 14,6 16,4 18,6 16,1
Total 17,3 15,4 12,7 14,1 13,1 14,4 14,6
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O FCTE e o MARE: um caso de
interlocucdo  fracassado

Em outubro de 1998, em meio a uma preocu-
pante crise econémica, o governo federal encami-
nhou ao Congresso Nacional um conjunto de
projetos de lei  aprofundando o ajuste fiscal e
regulamentando pontos da Emenda Constitucional
n° 19, da reforma administrativa, aprovada em
junho do mesmo ano. Entre esses projetos, um
disciplinava o emprego  publico, determinando
que a grande maioria dos servidores seria regida
pela CLT. O projeto de lei excetuava apenas umas
poucas categorias, consideradas tipicas e exclusi-
vas do Estado, que continuariam sendo regidas
pelo regime estatutario, isto ¢, pela Lei n° 8.112, de
19902 A definicio das carreiras tipicas e exclusi-
vas do Estado vinha sendo objeto de negociacio
entre o Ministério da Administracio ¢ Reforma do
Estado (MARE) e um grupo de EAs que constitui-
ram o Forum das Carreiras Tipicas de Estado
(FCTE). Na verdade, o FCTE foi a unica represen-
tacdo dos servidores publicos com que o governo
estabeleceu conversacbes durante a reforma admi-
nistrativa. O envio desse projeto ao Congtresso, no
entanto, nao foi o resultado dessas conversacoes,
nem tampouco uma determinagio do MARE.> Até
o momento (outubro de 1999) a lei ainda nao foi
votada. Permanece, portanto, indefinida a caracte-
rizacdo das carreiras tipicas e exclusivas do Estado
e nao se podia saber, no momento em que este
artigo estava sendo esctito, o resultado final desta
questao. No entanto, por razdes que mostrarei
abaixo, este episodio, independentemente de seu
desfecho, ilustra bem as relagoes trabalhistas no
setor publico federal e as interagcdes entre governo
e EAs dos servidores publicos.

Nesta secao, analiso as negociacdes entre o
FCTE e o MARE em torno das propostas de reforma
do Estado.

além de ter sido esta a unica instincia de negocia-

A escolha deste caso justifica-se pois,

¢io relativamente formal entre o governo e as EAs

3 o Férum ¢é também

dos servidores publicos,
metodologicamente adequado aos propositos des-
te trabalho.

dessa interagdo surgisse uma relacdo de coopera-

Poder-se-ia, de antemdo, esperar que

¢do entre os atores envolvidos, uma vez que o

FCTE ¢ composto basicamente por carreiras da
elite do servico publico que, na proposta de
reforma administrativa do governo, deveriam ser
beneficiadas e fortalecidas. Mesmo nesse caso,
porém, a cooperagio construtiva entre governo e
as EAs nao avancou muito. Ao analisar esse resul-
tado, cabe indagar se ele ¢ fruto de fatores idiossin-
craticos e/ou ocasionais ou se, inversamente, ¢
possivel discernir razées de ordem estrutural e/ou
sistematica que o explicariam. Como ji adiantei na
introducio, o fracasso dessas conversagdes pode
ser explicado pela baixa institucionalizacio dos
canais de interacdo entre governo e BEAs e por
processos  politico-organizacionais —que  caracteri-
zam a dindmica interna tanto dos atores governa-
mentais como dos associativos. Portanto, a com-
preensdo deste resultado tem de levar em conta
fatores institucionais e organizacionais, e nao ape-
nas caracterfsticas particulares dos atores ou mes-
mo do governo Fernando Henrique Cardoso.

Com o proposito de desenvolver e ilustrar
esse argumento, inicio esta se¢do caracterizando
os atotes envolvidos nas conversacoes, isto é, o
FCTE e as entidades que o compdem, por um lado,
e o MARE, por outro. Em seguida, faco um histori-
co das negociacoes e de seu desenrolar, ressaltan-
do os principais itens em discussdo, seus objetivos
e a disposicio dos atores no processo interativo.
Finalmente, analiso os rtesultados das conversa-
¢Oes e as razdes que oOs explicam.

Antes de mais nada, é necessario chamar a
atencdo para o fato de que o caso estudado
ocorreu ainda na fase da negociagdio para a pro-
mulgacio da reforma, ndo se referindo a um

momento de efetiva transformacdo institucional
pés-mudanca legislativa, isto ¢, de implementacdo
de diretrizes da reforma. Mesmo assim, actredito
que sua analise pode nos ajudar a compreender o
potencial de cooperagio na fase de implementa-
¢do da reforma e indicar caminhos para sua efeti-
vacdio. A escassez de estudos sobre as interacOes
entre governo e EAs de seus servidores no Brasil ¢
tio grande que quase nada se sabe, sistematica-
mente, sobre esta relagdo. Avancar no conheci-
mento destas questdes ja ¢, em si, acrescentar

possibilidades  de

relacionamento politico construtivo entre o gover-

elementos para aumentar as



132 REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS SOCIAIS - VOL. 15 N° 43

no e seus funcionarios. Por isso, embora situada na
fase pré-promulgacio da reforma, a analise realiza-
da nesta segdo contribui para a apreensio de
formas e padrées de relacionamento que, certa-
mente, condicionario as interagdes futuras.?

O Férum das Carreiras Tipicas de Estado foi
formalizado em agosto de 1994, com a participacdo
de 11 EAs* Ao longo do tempo, foi agregando
novos membros e, no final de 1997, era composto
por 20 EAs. As entidades que formavam o FCTE em
dezembro de 1997 estio arroladas no Quadro 2.

De acordo com o relatério anual de uma de
suas entidades fundadoras, o TFérum  “objetiva
articular as reivindicacdes comuns das entidades,
identificando um interlocutor no governo, e passar
a negociar diretamente seus pleitos, tendo em vista
a postura da Secretaria da Administracgio Federal

de ter relegado a plano secundario os pleitos

destas carreiras ou categorias funcionais”.%’

De fato, a politica salarial praticada pelo gover-
no Itamar Franco para os servidores publicos, bem
como os investimentos realizados no setor publico
por esta administracdo, niao diferenciavam as diver-
sas atividades do Estado. O governo federal, na ver-
dade, privilegiava as EAs de carater geral no processo
de negociagio com seus funcionarios.*® O FCTE, por-
tanto, foi criado ressaltando as diferencas entre as ati-
vidades de seus representados wis-g-vis os demais se-
tores do servico publico e com o objetivo de defen-
der os interesses especificos das carreiras tipicas do
Estado.”” O primeiro documento do Férum foi um
pedido de audiéncia com o ministro-chefe da Secre-
taria da Administracio Federal, Romildo Caim, no
qual ¢ expressa a preocupagdo de secus filiados com
“o sucateamento que ha muito vem ocorrendo em
nossas areas de atuagdo, acompanhado de grave pro-
cesso de proletarizacdo, que acarreta a evasio de qua-
dros altamente qualificados e compromete a qualida-
de dos servicos publicos colocados a disposi¢io da

brasileira.””*

sociedade

A importancia de ressaltar seus interesses espe-
cificos ante os da totalidade dos funcionarios publi-
cos é reconhecida nos debates internos do FCTE.*!
Veremos, no entanto, que esta posi¢io nio foi con-
sistentemente seguida pelo Férum, que oscilava en-
tre focalizar os interesses das catreiras tipicas de Esta-

do e os interesses dos servidores publicos em geral.

Esse dilema, fruto da composicao do FCTE e de sua
politica de aliancas, torna-se um empecilho a focali-
zagdo das negociagbes em pontos especificos de in-

teresse das carreiras tipicas de Estado.

Quadro 2
Entidades integrantes do FCTE®

Sigla Nome  da  entidade
ADB Assoc. dos Diplomatas Brasileiros
ADPF Assoc. Nac. dos Delegados

da Policia Federal

ANAJUR  Assoc. Nac. dos Assistentes Juridicos
da Unido
ANESP Assoc. Nac. dos Especialistas em
Politicas Puablicas e Gestao Governamental
ANFIP Assoc. Nac. dos Fiscais de Contribui¢des
Previdenciarias
ANPAF Assoc. Nac. dos Procuradores das
Autarquias Federais e Fundacoes
ANPPREV  Assoc. Nac. dos Procuradores da
Previdéncia  Social
ASOF Assoc. Nac. dos Oficiais de Chancelaria
ASSECOR  Assoc. dos Setvidotes da Carreira
do Orcamento
FENAFISP  Federacao Nac. dos Fiscais de
Contribuicoes  Previdenciarias
FENAPEF  Federagao Nac. dos Policiais Federais
SINAIT Sindicato Nac. dos Agentes da Inspecio
do Trabalho
SINDSAC  Sindicato Nac. dos Servidores
da Arrecadagio e Cobranca da
Receita  Previdenciaria
SINDCVM  Sindicato Nac. dos Serv. Fed.

Autarquicos nos Entes de
Promocao e Fiscalizacio do Mercado
de Valores Mobilidrios
SINDTTEN Sindicato Nac. dos Técnicos
do Tesouro Nacional
SINPROFAZ. Sindicato  Nac. dos Procuradores
da Fazenda Nacional
UNACON/ Uniao Nac. dos Analistas e
SINATEFIC Técnicos de Finangas e Controle/
Sindicato Nac. dos Analistas e Técnicos
de Financas ¢ Controle
UNAFISCO Sindicato Nac. dos Auditores Fiscais
SINDICAL. da Receita Federal
UNASLAF  Uniao Nac. das Assoc. de Servidores
da Linha de Atrrecadacio e Fiscalizacio
e Procuradoria do INSS
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Como todo orgao coletivo, a atuacio do
FCTE depende, em parte, de sua composicao e de
sua organizagdo interna. Em termos organizacio-
nais, o Foérum nunca se constituiu em uma entida-
de formal, legalizada, nem tampouco formou dire-
toria permanente e estruturada para conduzir seus
negoécios. Contava apenas com uma coordenagao
colegiada, de onde safa um coordenador com um
mandato de quatro meses.”> Estas caractetisticas,
sem duvida, reduziram as chances de o FCTE obter
um elevado grau de organicidade. No entanto,
pode-se afirmar que o Férum adquiriu razoaveis
graus de organizacdo e continuidade, reunindo-se
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com certa freqiéncia,” realizando ag¢des coletivas

de divulgacio (cartilhas, manifestos, seminarios

etc)® e exercendo um (certo) controle sobre seu
crescimento mediante um processo de selecio dos
novos membros.*

A composicio do FCTE ¢ relevante pois
fornece indicadores de sua representatividade e de
sua homogeneidade, isto ¢, da medida em que as
entidades  afiliadas

carreiras efetivamente tipicas de Hstado. A repre-

representam  categorias  e/ou

sentatividade ¢ importante para credenciar os diri-
gentes das EAs junto aos negociadores do governo
como interlocutores com capacidade de ‘“falar em
nome de seus representados”. A homogeneidade,
além de ter o mesmo efeito, tem impacto também
sobre a capacidade do FCTE de realizar agGes
coletivas e evitar defec¢des: quanto mais homoge-
neo o grupo, mais facilidades teria o Forum em
obter unidade de interesse ¢ de agdo para negociar
em nome “das carreiras tipicas de Estado”. A
preocupacio com a homogeneidade norteou em
grande medida a constituicio da entidade. Novos
membros s6 eram admitidos apds parecer de uma
comissao considerando se, de fato, as funcdes
exercidas pela categoria eram tipicas de Estado.
Ademais, com vistas a evitar sua fragmentacao,
deliberou-se que apenas entidades
deriam fazer parte do FCTE."

A Tabela 8 fornece

composicao do FCTE em termos de sua represen-

nacionais  po-

informagdes sobre a
tatividade.
A maior parte das EAs do Férum tem uma

densidade de filiados bastante alta: no conjunto, o

Tabela 8
Quantitativo de funcionarios publicos filiados ao FCTE e

total da categoria na administragio federal

Associagoes e Ativos Total ~ de % de  Aposentados Total  de % de % total de

sindicatos filiados  atives  na ativos filiados aposentados  aposentados  filiados
adm.  fed.  filiados na_adm. fed. filiados

ADB 137 969 14 116 216 54 21

ADPF 474 549 86 567 671 85 85

ANFIP 3.744 3.976 94 5.704 5.750 99 97

ANPAF 490 2.091 23 221 2.903 8 14

ANPPREV 692 903 77 1.487 1.565 95 88

ASOF 177 730 24 103 309 33 27

SINAIT 2.331 2.449 95 1.547 2.136 72 85

SINATEFIC/UNACON 1.848 2.807 66 1.709 2.501 68 67

SINDCVM 264 320 83 125 143 87

SINDTTEN 5.820 6.692 87 5.210 5.464 95 91

SINPROFAZ 402 405 99 145 207 70 89

UNAFISCOSINDICAL 6.964 7.086 98 6.083 6.380 95 97

ANAJUR 468 — — 646

ANESP SI 280 — SI

ASSECOR 335 — 193

SINDSAC 287 — 71

Total 24.169 28.657 85 23.892 28.102 85 85
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FCTE representa 85% dos funcionarios das carrei-
ras e¢/ou categotias que o compdem. Apenas trés
entidades tém uma taxa de filiacio baixa, a saber,
ADB, ANPAF e ASOF.*® Esses dados permitem
concluir que o FCTE efetivamente representa os

¥ No en-

funcionarios que pretende representar.
tanto, ao examinarmos a composicio dos filiados
(Tabela 9), verificamos que os aposentados tém
um grande peso na taxa de filiacdo das EAs
pertencentes ao Férum: no global, 49% dos filiados
sdo aposentados, ¢ em algumas entidades essa
porcentagem chega a mais de 60%.

Essa composicao explica, em parte, por que
os interesses imediatos dos aposentados, tais co-
mo a reforma da previdéncia, ocupam um lugar
central nas preocupagdes do FCTE. As entidades,
a0 enfatizarem a defesa desses interesses, estao
ndo apenas buscando garantir o status  futuro de
seus associados ativos no servico publico (todos
serdio um dia aposentados), mas também, e prin-
cipalmente, estio garantindo sua sobrevivéncia
atual, assegurando a manutengdo de altas taxas
de filiacio entre os aposentados. A maior parte
da arrecadacio das entidades do FCTE (52%)

deve-se a contribuicio dos aposentados.”’ Ade-

mais, a contribuicdo per capita dos aposentados
¢, na maioria das entidades, superior a dos ativos,
isto ¢, para as entidades, a perda de um filiado
aposentado representa um Onus maior que a pet-
da de um funcionirio ativo. Virias outras razoes
podem ser arroladas para explicar o forte interes-
se do FCTE na reforma da previdéncia, mas os
fatores citados acima com certeza nio podem
deixar de ser levados em conta em qualquer
explicagdio  consistente.

Nesse sentido, o FCTE nunca logrou estabe-
lecer um foco preciso na reforma administrativa, ja
que seus interesses imediatos também eram afeta-
dos por outras questes da agenda de reformas.
Esse dilema de

divisdao das questoes, de modo a permitir negocia-

representagdio ndo facilitava a
¢bes pontuais, e tornava politicamente impossivel
para o FCTE separar os topicos da reforma admi-
nistrativa de outras questdes. Nos casos em que 0s
interesses de setvidores da ativa conflitassem com
os dos aposentados, as EAs presentes no Foérum
nio tinham condi¢des de tomar posi¢io.’!

A questdio da homogeneidade do FCTE sem-
pre esteve presente nas preocupacoes de seus
dirigentes. Havia, basicamente, duas posi¢des. Um

Tabela 9

Funcionarios ativos wversus

aposentados filiados a EAs do FCTE

Associacao e sindicatos Ativos % do total  Aposentados % do total % (n__ total)
ADB 137 54 116 46 100 (253)
ADPF 474 46 567 54 100 (1.041)
ANAJUR 468 42 646 58 100 (1.114)
ANFIP 3.744 40 5.704 60 100 (9.448)
ANFAP 490 69 221 31 100 (711)
ANPPREV 692 32 1.487 68 100 (2.179)
ASOF 177 63 103 37 100 (280)
ASSECOR 335 63 193 37 100 (528)
SINAIT 2.331 60 1.547 40 100 (3.878)
SINATEFIC 546 65 296 35 100 (842)
SINDCVM 264 68 125 32 100 (389)
SINDTTEN 5.820 53 5.210 47 100 (11.030)
SINPROFAZ 402 73 145 27 100 (547)
UNACON 1.302 48 1.413 52 100 (2.715)
UNAFISCO SINDICAL 6.964 53 6.083 47 100 (13.047)
SINDSAC 287 80 71 20 100 (358)
Total 24.433 51 23.927 49 100 (48.360)
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grupo defendia um Férum bastante depurado, in-
cluindo apenas as carreiras e/ou categotias que
exercessem  atividades consideradas pela entidade
como tipicas de Estado. Argumentava que, dessa
forma, poder-se-ia obter tanto legitimidade junto ao
governo, como certa unidade interna. Os defenso-
res dessa posicio, embora com dificuldade politica
para expressarem-na abertamente, acreditavam que
a melhor tatica seria a defesa estrita dos interesses
da elite do servico publico, corporificada nas carrei-
ras tipicas de Estado. A maior dificuldade consistia
exatamente em definir quais eram as atividades
tipicas de Estado. Na verdade, essa definicio era um
dos itens de negociacdo, seja no MARE, seja durante
a tramitagdo do projeto de reforma no Congresso.
Nesta indefinicio baseia-se a posicio do segundo
grupo, que defendia critérios mais “frouxos” de
admissao ao Foérum. Seus integrantes — pressupu-
nham que ndo cabia a0 FCTE assumir o papel da lei,
definindo as atividades tipicas de Estado e excluin-
do funcionarios ¢ entidades que poderiam ndo
apenas sc beneficiar das condigbes diferenciadas
que seriam usufruidas pelos que exerciam carreiras
tipicas de Estado, mas também fortalecer o proprio
Férum ao se juntarem a ele. Ou seja, a visao de que
a forca do FCTE adviria principalmente de sua
homogeneidade e pureza chocava-se com a visdo
Esse dilema

sempre esteve presente nas discussdes do FCTE e,

de que quanto mais entidades, melhor.

em parte, tem impedido a ado¢do de uma linha de
acio mais focalizada nos interesses das “carreiras
tipicas de Estado”.

Do lado do governo, a interlocutora mais
freqiiente ¢ assidua do FCTE foi a secretaria-
executiva do MARE, Cldudia Costim. O ministro
Luis Cartlos Bresser Pereira e diversos outros asses-
sores também participaram, em diferentes momen-
tos, das conversacbes com as EAs, mas sempre
esporadicamente. Nao houve, durante todo esse
ou mesmo funcionatrios

processo, uma agéncia

que exercessem  permanentemente o  papel de
intetlocutores e articuladores entre o Ministério e
as EAs dos servidores publicos. De qualquer for-
ma, aproximadamente 15 encontros tiveram lugar
entre membros do governo e¢ o FCTE. Segundo
varios entrevistados, a estratégia do governo uis-a-

vis  a representacio dos servidores publicos na

reforma administrativa foi fazer uma distingdo en-
tre as carreiras tipicas e estratégicas de Estado, com
cujos representantes teve predisposi¢do para con-

versar, ¢ o chamado “carreirdo” >

com cujos repre-
sentantes nao se dispos a dialogar. Nao obstante os
relatos de atitudes bastante agressivas a membros
do governo por parte de sindicatos gerais e outras
EAs que representam categorias que nao eram
consideradas tipicas de Estado, a estratégia gover-
namental era de se esperar em face da propria
concepgio ¢ filosofia da reforma administrativa. O
Plano  Diretor da  Reforma do  Estado

fortalecimento  de

implicava o
determinadas carreiras, exata-
mente as tipicas e/ou estratégicas, ¢ uma mudanca
radical do status, ou até mesmo a propria extingdo,
de outras carreiras. Congruentemente, as entidades
representativas  das carreiras tipicas de Estado fo-
ram até mesmo convidadas pelo governo para uma
interlocugdo, enquanto as demais entidades foram
excluidas, em principio. O FCTE aceitou participar
de conversas, e os sindicatos gerais se aferraram
em suas posicdes de confronto generalizado a
politica de reforma.

Os contatos entre o governo e¢ o FCTE tive-
ram inicio logo em janeiro de 1995, meés da posse
do novo governo, quando a secretaria-executiva
do MARE, Claudia Costim, recebeu representantes
do Férum. Este primeiro contato deixou nos inte-
grantes do FCTE a impressao de otimismo a respei-
to do relacionamento com o governo, embora,
segundo a ata da entidade, subsistisse uma certa

113

desconfianga: “a impressao que ficou para todos
foi a mesma, otimista, mas s6 no decotrer dos
proximos encontros na SAF ¢ que se podera ter
uma base sobre o que vem por afi’.

A desconfianca surgiu porque Claudia Cos-
tim, por ocasido da reunido, “fez um discurso de
transparéncia e honestidade, mas a Medida Provi-
sotia saiu contradizendo o discurso da secretaria”.
A MP referida é a de n° 831/95, que determinava
um teto de remuneragio para os servidores publi-
cos, decidida sem nenhuma consulta prévia. Pou-
cos dias depois desse encontro, em 25 de janeiro
de 1995, o ministro Bresser Pereira recebeu o FCTE
para uma discussdo. Novamente, a impressio da
conversa foi positiva, tendo sido ressaltada sua

importancia para a abertura do didlogo. No entan-
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to, diversos membros do Forum niao ficaram satis-
feitos com sua propria atuacdo. A principal autocti-
tica ponderava que a agenda de discussao apresen-
tada ao ministro era muito extensa e que “deixou
de se ressaltado o ponto principal, ou seja, a
presenca e efetiva

comissbes de trabalho do MARE”, perdendo-se

participagio do Foérum nas

“muito tempo na questdio da reforma da previdén-
cia”. Esta observacio indica o peso dos interesses
dos servidores aposentados na agenda das entida-
des do FCTE e sugere que este nido estava prepa-
rado para discussdes pontuais, ja que nao tinha
uma escala de prioridades estabelecida.

No dia 13 de fevereiro o FCTE encaminhou
pedido de audiéncia com o ministro, salientando a
necessidade de adequada conceituacio de carreira
tipica de Estado e de se institucionalizar a partici-
pacao do Férum nas discussdes da reforma admi-
nistrativa. A énfase na definicio de carreira tipica e
a demanda de participacio apenas para o FCTE sao
indicios de que este estava disposto a defender
seus interesses especificos junto ao MARE. Ao que
parece, a audiéncia com o ministro ndo foi conce-
dida, mas a secretaria-executiva do Ministério reu-
niu-se com o FCTE ainda no més de fevereiro. A
impressio dos membros do Foérum sobre esta
reunido foi mais pessimista. Os representantes do
governo limitaram-se a apresentar as linhas gerais
dos novos regimes trabalhistas dos servidores, a
saber, estabilidade garantida para os membros das
carreiras tipicas e regime celetista para o restante.
Indicou-se, também, que a reforma definiria as
atividades tipicas de Estado, sem nomear especifi-
camente as carreiras que as exerceriam — essa
regulamentacdo seria feita por lei complementar.
Tal “indefinicao” nao agradou ao FCTE. Os regis-
tros nao relatam debates nem sugestoes dos seus
representantes, dando a impressio de que nao
houve, de fato, uma negociagio, mas sim um
informe do andamento do projeto de reforma.

Apbs este encontro de fevereiro, existe
registro de outra reunido com “autoridades do
MARE” em marco. Embora o Férum continuasse a
se reunir durante os meses seguintes, nao pude
encontrar registto de nenhuma outra audiéncia no
MARE até julho de 1995, quando o préprio ministro
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Bresser> convidou a entidade para “apresentar a

proposta da reforma administrativa”.  Nesse inte-
rim, o FCTE elaborou uma cartilha contra a reforma
do Estado, adotando a tatica de ataca-la como um
todo. Houve também discussdes internas sobtre a
necessidade de contar com documentos propositi-
vos para se contrapor as propostas do governo e de
se “atentar para nao deixar transparecer [junto a
midia] o corporativismo, como na manutencao da
estabilidade para os servidores publicos”. No
entanto, prevaleceu claramente a opgao pela opo-
sicio generalizada aos planos do governo.’*

Refletindo o dilema entre a defesa dos seus
interesses especificos e a necessidade — ou a
compreensao da necessidade — de aliancas mais
amplas, alguns  integrantes do FCTE observaram
que “a proposta do governo indispoe os servidores
das carreiras tipicas com os demais servidores” e
propuseram “imediata mobilizacdo nacional, inclu-
sive com servidores dos estados e municipios, na
defesa dos direitos ja conquistados pelos servido-
res”.>

Assim, antes mesmo da reunido com Bresser
Pereira, integrantes do FCTE tornaram publica sua

6

posicio contratia a reforma® e enviaram ao minis-

tro um documento em que se diziam contrarios a
alteracbes na Constituicio, argumentando que “o
atual estagio de dificuldades administrativas, ope-
racionais e financeiras [...] [sdo] antes resultado da
ma gestdo administrativa praticada ao longo de
nossa historia”.

A audiéncia com o ministro sé pode ser
classificada como um desastre, pelo menos do
ponto de vista da construgdo de uma relagio de
cooperagio entre o governo ¢ o Férum. A reunido
obteve ampla repercussio na imprensa, que enfa-
tizou as divergéncias entre as partes. O proposito
definido.

Parece que o seu objetivo niao era o de estabelecer

da audiéncia nunca ficou claramente

negociagdes. De acordo com os relatos, o ministro
iniciou a reunido anunciando que o encontro nao
era uma mesa de negociagbes ¢ que precisava “do
apoio e alianga do Foérum independentemente das
discordancias futuras”. Declarou também que o
plano diretor da reforma estaria concluido em 15
dias. Na avaliagio do Férum, “ficou bem claro para
todos os presentes que a reunido foi convocada

para dar a impressio a midia de que o Ministério da
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Administracio  estava  discutindo, = democtratica-

mente, a reforma do Estado com os servidores

publicos. [..] ndo hd processo
2557

negocial, e sim,
impositivo.

Depois dessa reunidao com o ministro, o FCTE
reuniu-se mais duas vezes com representantes do
MARE, ainda em julho e em agosto. Essas reuniGes,
no entanto, apenas acentuaram a posicado de que
se devia buscar alianca com a totalidade dos
servidores publicos, pois acreditava-se que o go-
verno  “poderd divulgar que o projeto foi longa-
mente debatido com os funcionirios de carreiras
tipicas [...] [parecendo] que aceitamos as mudancas
prejudiciais a maioria dos servidores, mas que nio
nos  atingirio.”®

A partir desta data, ficou claro para seus
membros que o Foérum ndo poderia influenciar o
governo nos itens da reforma, da mesma forma que
ficou claro para o governo que nio poderia contar
com o apoio e colaboracaio do Férum. Nao haveria
mais interlocucdo entre esses atores; a disputa fora
transferida para o Congresso, onde ela naturalmen-
te desaguaria um dia.

Com o envio do projeto de Emenda Constitu-
cional ao Congtesso, as agbes desenvolvidas pelos
atores comegam a pautar-se por taticas tipicas
deste foro. O FCTE aprofunda a tatica de ampliar
suas aliangas, imprimindo uma cartilha sobre a
reforma administrativa ¢ definindo estratégias de
atuagdo no Congresso. O governo, por seu lado,
joga toda sua forca politica na aprovacio da EC.
Foge ao escopo deste trabalho analisar o processo
de tramitagio da EC no Congresso, ji que nio se
refere diretamente a relacio do governo-emprega-
dor e seus servidores. E claro que sua analise muito
nos poderia ensinar sobre a atuacio das EAs dos
servidores publicos,” bem como sobre os meca-
nismos de aprova¢do de reformas no pafs. No
presente artigo, no entanto, deve ser ressaltado
apenas que a natureza multilateral das negociacoes
trabalhistas no setor publico, analisada anterior-
mente, oferece aos atores uma “valvula de escape”
que favorece a postergacaio de um entendimento
direto entre eles.

Internamente,  intensificam-se ~ dentro  do
FCTE as discussbes sobre as estratégias a serem

seguidas. Um documento da coordenacio do Foé-

rum datado de 8 de abril de 1996 avalia que a
imagem do servidor publico estd deteriorada e

que, nessa situagao,

[..] pouco ou nenhum apoio da sociedade vira em
nosso auxilio; pouco ou nenhum poder de con-
vencimento teremos junto ao Congresso. Numa
conjuntura como esta, Propor greve por tempo
indeterminado contra as reformas, contando com
apoio popular, somente revela o grau de ilusionis-
mo de algumas liderancas sindicais, e a distancia
que as separa da realidade.

Portanto, esse quadro deformado e persistente,
que coloca os servidores como um pesado Onus a
ser suportado pela sociedade, pode e deve ser
revertido por uma nova posicio do sindicalismo
no servico publico, autocritica e propositiva, que
ultrapasse os dois extremos caricaturais de hoje: o
sindicalismo meramente assistencialista zersus o

sindicalismo engajado sem base.

Seguindo essa linha, o FCTE promoveu um
semindrio nacional sobre a treforma administrativa
nos dias 7 e 8 de outubro de 1996, convidando a
secretaria-executiva do  MARE  para participar dos
debates.®”

Os encontros entre o MARE e o FCTE foram
retomados apenas em abril de 1997, por iniciativa
deste, que solicitou audiéncia com a secretiria-
executiva do Ministério.’’ Nio estio claras as
razbes desta reaproximagdo, ja que a definicdo dos
pontos da reforma dependia, entio, exclusivamen-
te do processo legislativo. Mas, certamente, como
observaram alguns entrevistados, a retomada das
discussdes tinha em vista a tentativa, de ambas as
partes, de conseguir apoios mutuos para pontos da
reforma, com vistas a amenizar os riscos do con-
fronto politico no Congresso. De acordo com o
relato registrado nos arquivos do FCTE, a reunido
que deu inicio a nova rodada de discussoes foca-
lizou pontos especificos da reforma. De uma forma
geral, as EAs apresentavam suas posi¢oes acerca
desses pontos e a secretaria-geral os rebatia item a
item. Mesmo enfatizando pontos especificos, os
representantes  dos  servidores  declararam  que
combateriam no Congresso todas as propostas do

governo referentes aos servidores estaveis e con-
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cursados que implicassem  regulamentacio  por
legislacdo ordinaria, por considerarem “um risco
grande demais para se correr”, sinalizando que
gostariam de definir as questdes referentes as
carreiras tipicas de Estado em negociagbes com o
MARE, e nio no Congtresso. Ainda de acordo com
a ata do FCTE, a secretaria-executiva do MARE
“admitiu que faltou um maior didlogo com os
servidores, mas que cla estava disposta a corrigir
esta falha”. Decidiu-se, entao, abrir um canal de
negociacio entre o FCTE e¢ o MARE, estabelecen-
do-se reunides mensais. A avaliacio do Férum era
a de que esse canal de negociagdao seria “importan-
tissimo [...] pois representa um avango significativo
de novas [si, provavelmente, nossas] relagdes”.%?
De fato, os encontros entre o FCTE e o MARE
tornaram-se mensais até agosto, pelo menos, de
acordo com os registros.

Os encontros nesta fase, porém, foram “des-
viados” dos itens da reforma pela entrada na
agenda da questdio da licenca do servico publico
para o exercicio do mandato classista. A inclusio
desta questio deveu-se a edicio da MP n°® 1522/96,
regulamentando e restringindo as licencas dos
representantes sindicais. Essa MP foi interpretada
pelas EAs dos servidores publicos como um ataque
frontal do governo. Este, por sua vez, entendia a
énfase do FCTE neste item como uma demonstra-
¢do da prevaléncia dos interesses corporativos dos
representantes das EAs sobre os interesses gerais,
seja dos servidores, seja do servico publico.

Nota-se que, nesses encontros, o FCTE come-
¢a a defender com mais insisténcia os interesses
dos servidores em geral. Em uma reuniio, por
exemplo, foi reivindicado o aumento salarial linear
para todo o funcionalismo, pleito cuja aprecia¢do a
secretaria-geral do MARE afirmou nao ser de sua
alcada, e sim da Camara de Politica Economica,
onde o Ministério ndo tem assento. O episodio
mais uma vez demonstra a natureza multilateral
das  negociagdes  trabalhistas  ndo-institucionaliza-
das, que ndo deixam claro o escopo da responsa-
bilidade dos negociadores e os canais competentes
de interlocu¢do. Posteriormente, os representantes
do FCTE sugeritam a ampliacio das discussoes
para as demais entidades ¢ movimentos dos servi-
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dores publicos, obtendo como resposta que “o

MARE s6 dialogara com o Férum, ninguém mais”.%

Neste contexto, o Foérum passou a assumir mais
claramente a titica de ampliacio das aliangas pelo
refor¢o das demandas gerais, abrindo mio de suas
questdes especificas.®* BEm face dessa posicdo, a
MARE

gem do ministro Bresser Pereira na qual este

secretaria-executiva do transmitiu = mensa-

afirmava

[.] que teria para estas categorias e carreiras
[tipicas de Estado] um projeto de revitalizacao,
passando por remuneragdo, treinamento, concur-
sos anuais, ¢ que as entidades representativas
dessas carreiras e categorias deveriam ser vistas
como colaboradores no desenho da reforma ne-
cessiria, dado o alto nivel de seus técnicos, que
em muito poderiam contribuir com ela, e que ele
[ministro Bresser Pereira] estaria disposto a rece-
ber todas as entidades para falar pessoalmente

com seus representantes.

Mas, a essa altura, parece que a posicio do
Férum, gua  entidade coletiva, de oposi¢do gene-
ralizada a reforma ja estava definida. B importante
salientar que essa ¢ a posicao coletiva do Férum,
porque individualmente cada EA continuava bus-
cando canais particularizados, seja junto ao MARE,

seja junto a outras autoridades governamentais,
para negociar pontos especificos de interesse de
seus  representados.

Do ponto de vista do processo negocial, essa
segunda rodada acentuou uma caracterfstica ja
presente nos primeiros encontros entre governo e
FCTE, a saber, os problemas de comunicagio e de
continuidade. Diversos entrevistados, do lado go-
vernamental e do lado do Férum, salientaram que
a cada encontro as conversas tinham inicio do
ponto zero.®® Nao havia avanco, seja na concessio
de demandas mutuas, seja na fundamentacdo de
argumentos para as posicoes apresentadas. Na
verdade, nunca ficou muito claro se os encontros
eram de fato uma negociagio, no sentido de as
partes estarem dispostas a oferecer concessoes
mutuas em torno de itens bem definidos e pontu-
ais. A unica excegdo refere-se a questdo da licenca
para o exercicio do mandato classista. O FCTE
mobilizou-se

intensamente para a produgio de
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documentos fundamentando suas posicdes e con-
cordou com o MARE que poderiam ser identifica-
dos abusos nas licencas para o exercicio do man-
dato classista. O MARE também se mostrou malea-
vel a discussdo, admitindo revisio das regras para
concessao da licenca, embora tenha salientado
que a “questdo da [ndo] remuneracao [dos repre-
sentantes sindicais| ¢ inegociavel e que nao depen-
de s6 do MARE”.%

O desfecho dessas negociagdes ja foi indica-
do no inicio desta segido. O governo enviou um
projeto definindo as carreiras tipicas de Estado,
sem consultar o FCTE e, aparentemente, sem a
participagio do MARE na sua defini¢do. Pode-se
dizer que as conversagbes ndo levaram a nada,
nem mesmo a um impasse!l Digo nem ao impasse
porque ndo hd registro de nenhuma discussio
especificamente focalizada na definicio das carrei-
ras tipicas, interesse central do FCTE e justificativa
do MARE para “negociar” com os representantes
do Foérum. Desde o inicio das conversacoes, os
atores pareciam saber que nenhuma decisdo seria
tomada em seus encontros. Do  ponto de vista
legal, qualquer decisio ou acordo feito nessas
reunides ndo poderia ser mesmo definitivo, ja que
cabe ao Congresso promulgar as leis que regem as
relagoes de trabalho no setor publico. Do ponto de
vista politico, no entanto, os ganhos de um acordo
minimo alcangado antes do envio do projeto ao
Congresso seriam  significativos. Por um lado, “eco-
nomizar-se-ia” recursos politicos do governo e das
EAs gastos no processo legislativo, pelo menos no
que concerne aos itens acordados. Por outro lado,
o préprio servico publico poderia se beneficiar de
uma interlocugdo construtiva, ja que, como notou
o ministro Bresser, os membros do FCTE poderiam
ser “colaboradores no desenho da reforma neces-
saria, dado o alto nivel de seus técnicos, que em
muito poderiam contribuir com ela”. Nem o
governo, nem o FCTE obteriam tudo o que dese-
jam. A realidade, porém, ¢ que a mnegociacio se
impés mas nao diretamente, nem em um foro
especifico para tal. O que explica esse resultado?
Essa pergunta sera analisada na proxima secdo,
onde também concluo apontando algumas licoes
desta andlise e sugerindo algumas questoes para

pesquisas  posteriores.

Conclusio

Conforme adiantei na introdu¢io, o resulta-

do das negociagdes analisadas na segdo anterior

pode ser melhor compreendido levando-se em
conta fatores institucionais — as relacdes de traba-
lho no setor publico brasileiro — e organizacionais

das EAs do servidores piblicos e do proprio
governo. Na minha avaliacdo, esta histéria ilustra
bem como estes fatores sao relevantes na determi-
nacio da forma, do processo e do resultado das
interacGes entre o MARE e o FCTE.

Entre os fatores institucionais, o mais relevan-
te ¢ a inexisténcia de um canal permanente, institu-
cionalizado e dedicado exclusivamente a0 trata-
mento das questOes trabalhistas no setor publico.
Mesmo que esse canal (agéncia, divisdo, comissdo
tenha

ou qualquer outro formato institucional)

cariter apenas consultivo, sua mera existéncia ¢
conducente ao didlogo e ao aprendizado dos pro-
cessos ¢ procedimentos de negociagdo, como mos-
tram diversas experiéncias internacionais referidas
na segunda se¢do. Certamente, ndo se instauraria
um mundo de harmonia entre os atores, mas se
fomentaria sua convivéncia a partir de regras co-
nhecidas e estaveis. No caso em questdo, o apren-
dizado ¢ prejudicado por diversos fatores, como a
nao institucionalizacgido — ou sua tentativa tardia —
de um canal formal e permanente de negociagio ¢ a
nao continuidade dos topicos e temas de discussio,
ocasionada pela inexisténcia de memoria das nego-
ciagoes. A propria definicdo dos interlocutores era
dificultada, pois os negociadores também ndo eram
permanentes, dos dois lados da mesa. Apenas a
secretaria-executiva do MARE  tornou-se uma intet-
locutora mais freqiiente. Do lado do FCTE, ha varias
referéncias a necessidade de se fixar um unico
intetlocutor com o governo e de que, nas suas
proprias reunides, as HAs componentes mandem
sempre o mesmo representante. Hstd em pauta af a
questdao da continuidade e do aprendizado. Em
qualquer negociacdo, os intetlocutores aprendem a
se conhecer e esse aprendizado facilita o entendi-
mento, se nao substantivo, pelo menos do proces-
so, dos termos ¢ dos limites da negociagao.
Indicativos da baixa institucionalizacdo po-

dem ser encontrados também na propria legisla-
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¢io. O direito de greve para os servidores publicos,
garantido pela Constituicdo, nio foi regulamenta-
do. O papel das EAs dos servidores publicos -
a-vis  os administradores publicos também ¢ bas-
tante indefinido, j4 que ndo existe politica ou
diretriz do governo determinando como elas po-
dem ser integradas na administracdo publica. Essas
sd0 questOoes prementes, uma vez due, com as
transformagoes  promovidas pela reforma adminis-
trativa, especialmente a mudan¢a do regime traba-
lhista da maioria dos funcionarios publicos, tera de
haver também uma transformacio nas relacoes de
trabalho no setor publico. Como serdo estrutura-
das as relagbes de trabalho no setor publico?
Haverd negociagdo coletiva institucionalizada?  Se
sim, estas serdo feitas por ministérios ou por 6rgaos
especificos? As agéncias executivas negociario di-
retamente com seus servidores? Conhecer a opi-
nido dos atores sobre essas questdes ¢ fundamen-
tal tanto do ponto de vista da formulagio de
politicas publicas para esta area, como para O
avanco do conhecimento académico das relagoes
de trabalho no setor publico.

Com relacio aos fatores organizacionais,
cabe ressaltar, considerando-se as EAs, duas or-
dens de questdes. Uma diz respeito ao Foérum
como entidade coletiva, a outra refere-se a compo-
sicdo de cada entidade individualmente. Quanto 2
primeira questio, ficou claro que o FCTE, apesar
de ter adquirido uma certa coesdo organizacional,
nao logrou se constituir em uma entidade perma-
nente, organica. Debatendo-se entre a adocdo de
uma identidade que o aproximasse da massa dos
servidores publicos e outra mais restrita, que res-
saltasse suas diferencas e especificidades, o FCTE
termina nao logrando construir uma forte identida-
de coletiva. Ha também a questdo, referida em
quase todas as entrevistas com membros do FCTE,
da manuten¢io da independéncia de cada entida-
de individual no Férum. Na verdade, como alguns
episodios demonstraram, as entidades filiadas ao
FCTE estavam dispostas a se beneficiar da agao
coletiva possivel, mas nao se dispunham a abrir
mao de uma acdo individual, mesmo no caso de
cla prejudicar a unidade do Férum. Sem diavida, a
falta de organicidade do FCTE impede que ele

tenha uma postura mais propositiva: se a unidade

exigida para um acordo em torno de uma agenda
negativa (“o que devemos ser contra”) ¢ relativa-
mente facil de ser construida, ¢é muito mais dificil
fazé-lo com uma agenda positiva (“o que propo-
mos que seja modificado e como”). Em parte, a
impossibilidade de o Férum fazer propostas posi-
tivas advém dessa caracterfstica. Como foi mostra-
do, até mesmo membros do FCTE reconheciam
esse ponto fraco.

Do ponto de vista das entidades individuais,
¢ importante salientar a sua composi¢io. Embora
nao tenha sido possivel obter dados comparativos
para uma avaliagio mais abalizada, ¢ surpreenden-
te o numero de aposentados nas EAs de servidores
puablicos no Brasil. Entre os componentes do FCTE,
essa proporcdo ¢ ainda maior que nas outras EAs.
Sem duvida, a preocupagio central dos represen-
tantes destas entidades tem de estar dividida entre
a defesa dos interesses, remuneracio e condi¢cdes
de trabalho dos servidores ativos e a defesa do
status gquo  para os servidores aposentados. Essa
“necessidade” tem fortes impactos sobre as posi-
¢bes do Foérum, justificando, em particular, sua
dificuldade de negociar pontos especificos e parti-
culares da reforma administrativa.

Do lado do governo, a caracterfstica organi-
zacional mais relevante ¢ a falta de definicao clara
de quem fala em seu nome e até onde pode falar
nos contatos com as EAs dos servidores publicos.
O ministro ndo parece ser uma instincia adequada
para entabular negociagdes com os servidores
publicos. Nao porque elas nao sejam importantes o
suficiente para atrair sua atengdo, mas porque O
ministro certamente nio dispde do tempo necessa-
rio para se dedicar e cultivar esse relacionamento,
até que ecle comece a dar frutos. Acredito que o
mesmo se aplica ao secretatio(a)-executivo(a) do
Ministério.  Poder-se-ia

argumentar que qualquer

instancia inferior a essas ndo teria capacidade
decisoria, ja que a histéria mostra que mesmo essas
instincias superiores ndo tém capacidade decisoria
final.  No entanto, o importante nio ¢ que as
decisdes sejam tomadas na mesa de negociacio,
mas que todos os atores possam ter certeza de que
seus argumentos foram considerados e que, caso
nio adotados, serdo apresentadas boas razGes para

as decisdes tomadas.
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Diversos temas e questOes, apenas tangen-
ciados neste artigo, tém de ser desenvolvidos em
pesquisa posteriores. S6 para citar alguns exem-

dados

publico obtidos durante a realizacio desta pes-

plos: os sobre o sindicalismo no setor

quisa estdo subutilizados e certamente merecem

um trabalho especifico; a elucidagao das  razdes
das variagbes nos niveis de organizacio das EAs
nos diferentes setores e orgaos do governo nos
levaria aos determinantes do processo de forma-
¢io e organizacio dessas entidades; a andlise de
um outro caso onde emerge alguma forma de
cooperacio entre 0s atores muito nos ensinaria
sobre as condicoes para tal; o exame do proces-
so de tramitagdo da reforma no Congresso, da
atuagio das EAs e do governo neste foro e de
seus reflexos nas relagbes entre os atores esclare-
ceria aspectos nio analisados aqui etc. Ao levan-
tar algumas destas questoes neste trabalho, espe-
ro ter contribuido para despertar o interesse em

seu estudo sistematico.

NOTAS

1 Neste texto uso o termo entidades associativas (EAs) para
me referir aos dois tipos de organizagdes associativas dos

servidores publicos: as associagbes e os  sindicatos.

2 Sobre as possibilidades de emergéncia de cooperagio,
Axelrod (1984).

3 Tais como a correlagio de forgas politicas no governo e
no Congresso Nacional, a composi¢io das entidades

veja

associativas, os impactos das medidas de reforma, a
postura e/ou preferéncia ideoldgica e até mesmo carac-
teristicas  pessoais dos interlocutores.

4 Todas as traducdes sio do autor.

5 Para um amplo apanhado da literatura publicada no
Brasil sobre reforma do Estado, veja Lima Junior e al.
(1998). As principais abordagens tedricas sobre a refor-
ma do Estado siao discutidas por Kaufman (1998a ¢
1998b). Um bom exemplo deste tipo de abordadem ¢
Blais et al. (1997).

6 Embora com a ressalva de que hd casos em que isso nio
¢ suficiente. Cf. Kaufman (1998a).

7 A literatura da 4area de administragio publica elabora
bastante esta questilo mas nao da a devida atencio aos
condicionantes politicos da transformagio institucional,
enfatizando “desenhos Otimos” e solucdes tecnicamente

A Revista do Servio Piiblico  tem  publicado

excelentes artigos nesta linha.

viaveis.

8 Incluem-se nesse caso tanto a darea social — educacio,

10

11

12

13
14

15

16

17

18

19

20

21

22

saude e assisténcia social — como atividades tipicas e
mesmo exclusivas do Estado — seguranca, recolhimen-
to de imposto, diplomacia etc. —, onde o avanco

tecnoldgico  dificilmente  substitui o  trabalho.

As dificuldades de reforma nesses setores sio muito
bem analisadas por Nelson (1997) e Grindle (1998).

Para melhor especificacio desses fatores veja Lewin e
al.  (1988).

Como notam Freeman e Ichniowski (1988, p. 12): “Zhe
political of  public  sector  collective  bargaining
means  that  unions will be interested in  trying to  influen-

nature

ce  budget and employment levels, as well as in  raising
wages’.  Veja também Troy (1994), que, concordando
com essa posicao, considera que os sindicatos do setor

publico defendem uma nova forma de socialismo.

De certa forma, isso diferencia o setor publico do
privado, uma vez que o empresirio pode negociar
acordos com sindicatos sem pensar nas “externalidades”
macroeconomicas da negociagio, preocupando-se ape-

nas com sua propria condicdo.
Treu ¢ al. (1987, pp. 13-14) apontavam esta tendéncia.

Um detalhamento dessas regulamentagdes ¢ feito por
Treu et al. (1987).

Embora se possa argumentar que, com o fecurso a
Justica do Trabalho, a logica bilateral nio tem sido
historicamente dominante no Brasil. Mudancas
tes, no entanto, apontam na dire¢io de sua prevaléncia.

recen-

Esta observacio refere-se ao instituto da negociagio
coletiva nos EUA, mas certamente pode ser estendida
para dar conta de outras formas de interagio e negoci-
acdo entre os Estados e as EAs.

O nuimero entre parénteses ¢ a taxa de cobertura dos
acordos coletivos para os setores publico e privado.

Beumont (1992, p. 51) usa o termo “unionateness’  para
descrever a aquisi¢do, pelas EAS dos servidores publi-
cos, de um carater cada vez mais sindical.

Lewin e al. (1988) chamam a atenc¢do para uma “‘segun-
da onda” de negociagbes coletivas que tem na restricio
fiscal seu principal elemento enquadrador. Hste ponto
também ¢ levantado por Treu e al (1987), Cérdova
(1985) e Yemin (1993).

Exemplos destes estudos sio Roth (1987), Smith (1993)
e Taylor (1984).

Seguindo o Federal Quality Institute do governo norte-
ameticano, entendo sucesso, neste caso, nio como a
obten¢do de resultados particulares, mas como o esta-
belecimento de uma relacio institucionalizada e/ou
resolucio de conflito institucionalizadas.
“Success in  this area of activity  |[labor relations  practice]
is usually measured by the parties as a change in attitude
and  practices, a  spirit  of adventure, and the  development
of  confidence  that  many, if not most,  problems  are
resolvable over fime.” (Federal Quality Institute, 1994, p.

6).

formas de

Aponto apenas as condi¢cdes politicas e administrativas/

institucionais de natureza  geral — em contraposigio
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23

24

25
26

27

28

29

30

31

32

33

34

35

aos passos/medidas especificas que podem facilitar a
emergéncia da cooperagdo, tais como objetividade (ata-
car um problema de cada vez e identificd-lo precisamen-
te), paciéncia (¢ um processo longo que nao tem lugar
por um fiat), escolher uma drea inicial de teste para
cooperagdo na qual o sucesso seja mais provavel e ir
expandido para dreas mais dificeis gradualmente; trei-
namento em técnicas de negociagao.

De acordo com Farquhar (1996, p. 11), “there is a strong
argument  that the  first step has to  come from  manage-
ment, as  this is  where  traditional  forms of  power —
finances, allocation, decision  making
—  have

resources business

rested.”

A Inglaterra de Tatcher, por exemplo, ¢ vista como um
caso singular, uma vez que havia uma forte
ideologica do governo contra os sindicatos. Cf.

mont  (1996).

carga
Beau-

Sobre a legislagio brasileira veja Brito Filho (1996).

Inclusive, o Regime Juridico Unico facilita seu financia-
mento, possibilitando o desconto em folha das taxas de
filiacao.

dilemas do
setor publico na criacio de uma identidade propria, veja
Almeida  (1996).

Guedes (1994) e Fundap (1993) também tratam do
surgimento de entidades sindicais no setor publico, mas
nao elaboram muito o tema.

Para uma discussio dos sindicalismo do

Embora o tamanho dos sindicatos, abrangéncia

territorial, a taxa de sindicalizagdio por o6rgios da admi-

sua

nistracio e outras informagoes sejam relevantes, nao ha
espaco neste artigo para uma andlise mais detalhada
destas caracteristicas das EAs. Esses dados foram publi-
cados em Cheibub e Locke (1999).

Isso é opinido corrente tanto entre os entrevistados

como na escassa literatura existente. No entanto, nao
conheco estudos  sistematicos fundamentem

percepgao.

que essa

As informagoes das tabelas que se seguem foram obti-
das na Secretaria de do extinto
Ministério da Administracio e Reforma do Estado
(MARE) e se referem ao més de setembro de 1999.

Recursos Humanos

“l - Advogado da Unido, Procurador da Fazenda
Nacional e Assistente Juridico da Advocacia-Geral da
Unido; II — Procurador e Advogado dos 6rgios vincula-
dos 2 Advocacia-Geral da Uniao; III — Defensor Publico
da Unido; IV — Policial Federal, Policial Rodoviirio e
Federal.”

Policial Ferroviario

De acordo com as entrevistas realizadas, o projeto foi
gestado na Casa Civil, sem participagio direta do MARE.

Diniz e Boschi (s/d.), por exemplo, consideram que o
governo excluiu totalmente as EAs do processo de
reforma.

Ademais, a implementagio da reforma administrativa ¢é

muito recente e os casos de efetiva transformacio

36

37
38

39

40
41

42

43

44

45

46

institucional ainda sdo muito incipientes, o que torna
impossivel um estudo mais sistematico deste processo.
Nio resta divida, porém, que apenas com estudos desta
poderemos aprofundar as questdes tratadas
neste artigo. Certamente, a transformagio de 6rgios do

natureza

governo federal em agéncias executivas e organizacoes
sociais fornecera excelente material para o tratamento

dessas  questoes.

De acordo com algumas entrevistas, o Férum ja vinha se
reunindo informalmente hd algum tempo, mas nio hd
nenhum registro dessas reunides.

Relatério de Atividades, ANFIP, 1994.

Em algumas entrevistas fica claro que o ministro Romil-
do Caim gozava de prestigio junto a entidades sindicais,
especialmente  sindicatos gerais. Parece que a estratégia
do governo Itamar Franco era isolar os funciondrios da
elite ~ do servico publico e atender os desvalidos,
fazendo alianga com os funcionarios do PCC, o setor
pablico mais numeroso e mais mal remunerado.

A proposito, o primeiro instrumento legislativo a tratar
das carreiras tipicas de Estado data de 1974 e enumera
as 4areas em que os servidores publicos, devido a
natureza das funcoes executadas, deveriam ser regidos
por um regime estatutdtio préprio e gozar da garantia da
estabilidade. Para uma boa discussio e historico da
constitui¢io das carreiras tipicas de Estado, veja doc.
FCTE, Internet.

Doc. FCTE, 18/8/1994.

Em ata de reunido realizada em 10 de janciro de 1995,
um integrante do Férum sugere que “o ministro Bresser
falou que o regime estatutirio deve prevalecer para as
carreiras que cuidam dos interesses do Estado e que ¢é
por esse caminho que devemos buscar as melhorias

salariais”.

A FENAFISP, a FENAPEF ¢ a UNASLAF siao federacoes
nacionais que congregam EAs estaduais. Essas trés
entidades ndo aparecem nas tabelas que se seguem

nesta se¢do porque as informacdes nio se aplicam a este
tipo de entidade federativa. A UNACON fundiu-se com
o SINATEFIC, formando uma s6 diretoria; por isso estas
entidades aparecem juntas nas tabelas.

Muitos entrevistados manisfestaram a percep¢do de que
esta estrutura impedia maior continuidade e articulagio
das acbes do Férum.

Entre 1994 ¢ 1997 o FCTE reuniu-se pelo menos 46
vezes. i provavel que esse nimero seja bem maior, pois
nio consegui contabilizar a totalidade dos encontros.
Todas as reunides realizadas foram transcritas em atas,
que posteriormente eram enviadas a todos os membros.

O Férum organizou dois seminarios e pelo menos trés

campanhas  publicas.

A entrada no Férum dependia da aprovagio de seus
membros. A decisdo era tomada com base no parecer de
um dos membros. Ha casos de recusas de filiacio ¢ de
pedidos de mais informagdes sobre as atividades dos
pleiteantes, o que demonstra um certo rigor na admissao.
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Ata de reunido, 1/8/1995.

A ADB ¢ a associacdo que menos participou das reuni-
oes do Forum no perfodo 1994-1998. Houve até propos-
ta de desfiliacio desta entidade, mas decidiu-se por
manté-la no FCTE.

Este fato ¢ reconhecido pelos negociadores do MARE
nas entrevistas concedidas.

Nao apresento esta informacio por entidade apenas
para manter certa discrido acerca das finangas de cada
entidade  individualmente.

Por exemplo, a posicio do governo contriria a conces-
sio de reajustes salariais a todos os servidores publicos
respaldava-se muito no fato de que qualquer aumento
para os servidores da ativa implica também aumento
para os aposentados, o que oneraria excessivamente a
folha de pagamentos.

Refere-se ao PCC.

Em abril o Foérum recusou-se a comparecer a uma
audiéncia no MARE, argumentando que as entidades
ainda ndo tinham posicdo definida sobre a reforma,
pois ndo tiveram tempo de discutir com suas bases. Ha
reclamacoes de que o Férum tem demorado muito a se
Ata de reuniio, 6/4/1995.

reunir.

No mesmo periodo, o Férum fez publicar nos jornais de
Brasilia manisfesto contrario a MP 831/95, em uma
tentativa de ganhar apoio pela ampliacio do escopo da
discussdo. A divulgacio do manifesto como uma estra-
tégia do FCTE denota a auséncia de canais instituciona-
lizados de consulta e negociagao com o governo.

Ata de reunido, 13/7/1995.

. Folba de S. Paulo uncionarios se organizam contra
Cf. Folha de S. Panlo, “Funcionarios se organizam contr:
projeto de Bresser”, e entrevista com o coordenador do

Sru u . . .
Férum em que este emite opinides bem contririas ao
conteudo da reforma.

Ata de reunido, 28/7/1995.
Idem.

Durante esse processo, aparecem mais claramente os
problemas de acdo coletiva do Férum. Varias carreiras
buscaram uma defini¢io de catreira tipica de Estado que

exclufa boa parte dos membros do FCTE.

Niao consegui saber se a secretdria-executiva e outras
autoridades  convidadas efetivamente participaram  do
seminario.

Se houve algum encontro formal entre o MARE ¢ o
FCTE, nao ha sobre ele nenhum registro.

Ata de reuniio, 21/4/1997.

Ata de reunidao com a secretaria-executiva do MARE, 5/
5/1997.

Nesse sentido, intensificam-se as articulagoes com ou-
tros movimentos de servidores publicos. Ata de reu-
nido, 21/4/1997.

Antes dessa o FCTE enviou ao Ministétio

documento com suas posigdes sobre o mandato classis-

reuniao,

ta, mas a secretiria-executiva nao recebeu o documen-

to. Em muitas entrevistas nota-se que nao ha continuida-
de-memoria no processo de negociagio.

66 Ata de reunido, 17/7/1997.
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