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RESUMO

Este artigo tem por objetivo uma discussio sobre o fendmeno das greves no Brasil. Parte-se da constatagdo de
que as greves do setor publico tem uma natureza diversa das greves do setor privado. O Brasil ¢ um pais
caracterizado por ter um alto padrdo grevista, onde as greves do setor privado na década de 80 tomaram todo
o pais e estavam ligadas a transi¢do politico-democratica. Desde entdo, as greves deixaram de estar
vinculadas a transi¢do politica e passaram a ser o que sdo em todos os paises industrializados — um
mecanismo utilizado pelos trabalhadores para conquistar ganhos. Contudo, as greves passaram a ocorrer cada
vez mais na area publica, onde seu processo de negociagdo frente ao Estado ¢ lento e complexo. Parte-se da
literatura nacional de greves, de trabalhos anteriores, ¢ com o auxilio de dados coletados do DIEESE, para
tragar um panorama desse fendmeno, buscando suas razdes. Conclui-se afirmando que a solugdo de conflitos
trabalhistas depende da capacidade dos gestores publicos em compatibilizar o exercicio de direitos
constitucionais (direito de greve para o setor publico) com as demais garantias constitucionalmente
asseguradas aos cidaddos, referentes a prestacdo continuada e eficiente dos servigos publicos.

ABSTRCT

This article aims to discuss the phenomenon of strikes in Brazil. It begins with the finding that public sector
strikes have a different nature from private sector strikes. Brazil is a country characterized by a high strike
pattern, where private sector strikes in the 1980s took over the whole country and were linked to the politico-
democratic transition. Since then, strikes have ceased to be linked to political transition and have become
what they are in all industrialized countries - a mechanism workers use to win gains. However, the strikes
began to occur more and more in the public area, where their negotiation process with the State is slow and
complex. Part of the national literature on strikes, previous works, and with the help of data collected from
DIEESE, to draw a panorama of this phenomenon, seeking their reasons. It is concluded that the resolution of
labor conflicts depends on the ability of public managers to reconcile the exercise of constitutional rights
(right to strike for the public sector) with the other guarantees, constitutionally assured to citizens, regarding
the continuous and efficient provision of services the public.
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Introduciao

No Brasil, as grandes transformacdes nos
padrdes grevistas nos Ultimos 27 anos tém sido
tema de um amplo conjunto de andlises, que
distinguem-se pelas variaveis apontadas para
explicar quando e por que as greves ocorrem.

Economistas, socidlogos e cientistas
politicos, que atribuem o fendmeno a variaveis
socioecondmicas, organizacionais ou politicas,
tradicionalmente centram seus estudos no setor
privado industrial e pouca atengdo tem sido dada
para a andlise das greves e da negociagdo
coletiva no setor publico.

Neste artigo partimos de uma defini¢do
da politica, entendida como o “uso constrangido
do poder social”, para uma abordagem do
fendomeno grevista que vai além de uma oOtica
meramente distributiva — segundo a qual as
negociacdes entre trabalhadores e empregadores
sdo uma forma de assegurar uma distribuicdo
vantajosa de recursos escassos no mercado
econdmico e de que a greve ¢ um meio de
adquirir conhecimento sob a ‘“curva de
concessao” em uma situagdo de troca
caracterizada por informagdes limitadas'.

As greves sdo um fendmeno politico e, ao
entendé-las enquanto uso constrangido do poder,
direcionamos nossa analise a acdo coletiva
institucionalizada, ou seja, as estratégias dos
diversos grupos no uso constrangido do poder e a
natureza e fontes desses constrangimentos.

As grandes e rapidas mudancgas nos
indicadores das greves (utilizados para medir sua
expansdo ou retracdo), nas ultimas décadas,
colocam em evidéncia a crescente radicaliza¢ao
do conflito trabalhista no setor publico,
caracterizada principalmente pelo aumento na
duragdo das greves. Esses indicadores nos
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fornecem importantes elementos a partir dos
quais podemos avaliar as dificuldades
enfrentadas por todas as esferas de governo
(federal, estadual e municipal) em finalizar as
negociacdes, ¢ em que medida t€ém-se mostrado
incapazes em profissionalizar e regulamentar a
negociacao coletiva aos servidores publicos.

O tema central deste artigo ¢é, portanto,
discutir os processos de mudanga institucional, a
partir de um viés politico-institucional.
Propomos uma discussdo das relagdes de
trabalho na esfera publica centrada em duas
categorias analiticas: uma com raizes no estado
Varguista — o reconhecimento da legitimidade do
conflito trabalhista —, e a outra em como
modelos distintos de gestdo administrativa do
Estado influenciam na prestacdo dos servigos
publicos.

Ao criar a CLT — Consolidagao das Leis
Trabalhistas (Decreto-lei n® 5.452, de 1° de maio
de 1943) — para o setor privado, o governo
Vargas garantiu uma série de direitos aos
trabalhadores ao mesmo tempo que criou
mecanismos de controle dos sindicatos e do
processo de media¢ao dos conflitos do trabalho,
por meio de Orgdos especificos como o
Ministério do Trabalho e a Justi¢a do Trabalho.

A Constituicdo de 1988 selou a agenda
de transicdo politica e ampliou os direitos do
trabalho, mas a visdo autoritdria de que o
conflito ¢ algo a ser evitado e controlado reflete-
se na administracdo publica e no direito
administrativo, quer pela inexisténcia de uma lei
de negociagdo coletiva, quer pelas politicas de
governo recepcionarem repressivamente  as
greves.

Vale lembrar que a direcdo da mudanca
institucional ¢ sempre determinada pelo que os
cientistas politicos neo-institucionalistas
chamam de path dependence — as organizagdes
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politicas e econdomicas, que vém a existéncia em
consequéncia de wuma matriz institucional,
tipicamente tendem a perpetuar sua estrutura
existente. Ou seja, de que as instituigdes tém
uma realidade propria e uma historia propria que
molda o presente, influencia no planejamento
estratégico dos atores, e limitam as alternativas
de desenvolvimento no futuro.

Nosso ponto de partida ¢ que, apds um
longo processo de transicdo politica e
consolidacdo democrdatica, tem-se para o setor
publico um problema de /iberdade nao resolvido,
legado pela Constitui¢ao de 1988, que reconhece
(nos incisos VI e VII) o direito de greve e de
associagdo sindical e omite-se quanto ao direito
de negociacao coletiva.

Com a criagio da MNNP — Mesa
Nacional de Negociagdo Permanente, e as
discussdes sobre a reforma sindical no Férum
Nacional do Trabalho em 2003, Lula traz o tema
para a agenda politica, contudo, até¢ hoje, o
projeto de lei que versa sobre a regulamentacao
da negociacdo na area publica ndo foi aprovado.
Ressalta-se ainda que, dada a auséncia de
antecedentes normativos/administrativos e de
legislagdo especifica, segundo Dieese’ mesmo
que houvesse uma legislagdo de carater nacional
dispondo sobre a matéria, as experiéncias
mostram que dificilmente esta legislacdo
abarcaria a diversidade de situagdes a serem

A questio normativa-legal das greves no
Brasil

A formalizagdo deste direito ¢ impedida
por dois fatores: o primeiro, centrado no
argumento de que ele ndo se coaduna com a
legislagdo que disciplina as relagdes trabalhistas
no servico publico federal (Lei n® 8.112/90 —
Regime Juridico Unico). Isso porque o direito de
negociacdo coletiva ¢ um instrumento juridico
criado para mediar a relagdo capital-trabalho,
onde o trabalhador ¢ hipossuficiente. Ha
portanto,  para  muitos  juristas, uma
incompatibilidade entre o referido direito e a
administragdo publica’. O segundo argumento é

regulamentadas de forma detalhada em cada
esfera publica

Temos por objetivo examinar o porqué de
nenhuma legislagdo ter alterado o direito de
negociacdo coletiva para o servidor publico,
desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988
até as recentes tentativas de regulamentagdo dos
governos Lula e Dilma Rousseff. Partimos da
constatacdo de que os impedimentos para a
formaliza¢do do referido direito residem menos
na questio normativa/legal', ¢ mais na logica de
grupos de interesse”.

Métodos

O método utilizado neste estudo envolve ampla
revisdo bibliografica da literatura nacional de
greves, buscando identificar o historico das
greves no Brasil, principalmente apds o periodo
de redemocratizagdo politica da década de 1980.
Além de revisdo da literatura, contou-se com
dados coletados de institutos de pesquisa
nacionais responsaveis pela medi¢do das greves
— o DIEESE — Departamento Intersindical de
Estatistica e Estudos Socioeconomicos. Os dados
coletados no Dieese concentram-se em dois
periodos da nossa jovem democracia — o governo
Fernando Henrique Cardoso e as greves no
Governo Lula.

que a LDO — Lei de Diretrizes Orcamentarias (
que estima as receitas e as despesas que o
governo arrecadard nos anos seguintes e fixa
gastos a serem realizados com tais recursos)
impossibilitaria qualquer negociacdo salarial que
visasse alterar estas regras, previamente fixadas.
Contudo, as resisténcias parecem estar
menos na questdo legal e mais na capacidade do
governo e das centrais sindicais em agirem
coordenadamente. Esta afirmacdo parte da
constatacdo de que, em 2012, o governo federal
enviou um Projeto de Lei ao Congresso a fim de
viabilizar o reajuste de servidores. A proposta
(PLN 55/12) estendia para o dia 31 de dezembro
0 prazo para envio de projetos com aumentos
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salariais para o funcionalismo publico. A
mudanga era necessaria pois a LDO proibia o
Orcamento de contemplar reajustes previstos em
projetos enviados depois do dia 31 de agosto. A
proposta, porém, ndo foi aceita por alguns
sindicatos, como a dos servidores da Receita e de
agentes da Policia Federal, que ndo participaram
da elaboragdo dos projetos enviados ao
Congresso. No entanto, a perspectiva de ficar
sem aumento no ano seguinte levou essas
categorias a retomarem as negociacdes e
firmarem acordos com o Ministério do
Planejamento.

Nesse artigo, partimos da otica’, cujos
processos de mudanga institucional, e
consequentemente nas regras do  jogo,
relacionam-se a capacidade que as liderangas
sindicais e governistas demonstram em mobilizar
a opinido publica e em neutralizar outros grupos
de interesse com grande capacidade de
organiza¢do. Argumentamos que a politizacdo da
negociacdo coletiva depende de mecanismos de
pressdo que pautam a relagdo entre governo,
entidades sindicais e interesses politico-
partidarios no Congresso Nacional.

Se as instituicdes sdo as regras do jogo,
as organizagcdes sdo os jogadores. Segundo
North, sdo os constrangimentos impostos pela

estrutura institucional (atrelado a outros
constrangimentos) que definem tanto as
organizagdes que Vvirdo a existir, quanto o

conjunto de oportunidades a elas disponiveis.
Dadas suas fungdes objetivas — como,
maximizacdo do lucro, vencer eleigdes,
regulacdo dos negocios, educar estudantes —, as
organizagdes, que podem ser partidos politicos,
empresas ou agéncias regulatdrias, engajam-se
em adquirir habilidades e conhecimentos que
aumentardo suas possibilidades de sobrevivéncia
em um contexto de aumento da competigao.

Os decision makers das organizacdes sao
os agentes da mudanca. As oportunidades
percebidas por eles e suas percepgdes subjetivas
determinam as escolhas que fardo. Como afirma
North, geralmente, ¢ a mistura de condic¢des
externas e aprendizado interno que engatilham as
escolhas e conduzem a mudanca institucional.
Em todo caso, segundo ele, ¢ a percep¢do desses

atores — correta ou incorreta — que constituem-se
como fontes de agdo e, consequentemente, de
mudanga institucional.

As categorias sindicais diferem entre si
pelo grau de pressdo que exercem sobre o
governo, o que produz um efeito decisivo na
duracdo das greves. Ou seja, os impasses tendem
a ser solucionados com maior rapidez quanto
maior for o impacto que as greves, de setores
considerados pelo governo como estratégicos
(saude e educagdo, por exemplo), produzem na
sociedade. A percepcao das liderangas sindicais
de que determinados momentos sdo favoraveis
ao ganho politico, a capacidade que demonstram
em mobilizar os trabalhadores e a opinido
publica s3o caracteristicas inerentes da acdo
estratégica desses atores. Suscetivel as pressoes
sociais e de setores econdmicos, cabe ao governo
a capacidade de articulagdo e aprovagdo dos
acordos coletivos.

Esta analise nos fornece parametros para
entender as formas de resolugdo de conflitos na
esfera publica e em que medida questdes de
cunho normativo configuram a politica de
representacdo de interesses em termos da disputa
por recursos de poder. Entendemos assim que o
aspecto central das relagdes de trabalho esta
localizado onde sdo definidos os direitos do
trabalho, o que nos permite identificar com
maior precisdo os atores relevantes e sua forga
relativa'.

Discussao da literatura

Noronha', foi quem atribuiu a
excepcionalidade do ciclo de greves brasileiro ao
pacto de transicdo politica e democratica.
Segundo o autor, este foi um ciclo sem
precedentes na historia, pela sua caracteristica e
intensidade, atingindo entre 1985 e 1992 um dos
maiores niveis de paralisacdo da histéria dos
paises industrializados ocidentais. A superagdo
de um modelo de desenvolvimento, a reducio na
duracdo das greves, antes mais longas e com o
final do ciclo mais curtas, e indicadores
econdmicos (aumento do desemprego e baixa
inflacionaria), sdo fatores apontados por ele
como responsaveis pelo fim do ciclo de greves
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em 1997.

Dos trabalhos do autor, podemos
depreender duas constatacdes, que pautam nosso
entendimento das relagdes de trabalho. A
primeira constatagdo refere-se ao fato de que as
greves no Brasil apresentam um comportamento
ciclico, de médio ou longo prazo, e ndo aleatorio
com oscilagdes abruptas de acordo com
conjunturas politicas e econdémicas de um ou
poucos anos'. A segunda, de que os diferentes
regimes juridicos reguladores das relacdes de
trabalho nos setores publico e privado,
imprimem  aos  setores  comportamentos
harmoénicos e distintos quanto ao numero de
greves, de grevistas e quanto a duracdo das
paralisagdes.

As duas constatagdes acima enfatizam o
cardter sui gemeris das greves no Brasil, das
quais as oscilacdes seguiram de perto as
transformagdes  politicas e variagdo de
indicadores econdmicos que marcaram cada
governo nos ultimos 27 anos, imprimindo a
necessidade de analisa-las a partir de uma
conjuncdo de varidveis macropoliticas e
socioecondmicas'. Com isso, afirmamos que o
aumento na duracdo das greves do setor publico
e o processo de institucionalizacdo da
negociacdo coletiva ndo podem ser entendidos
sem considerarmos as agendas politicas e as
mudangas nos modelos de gestdo estatal, que
caracterizaram a passagem entre dois governos
radicalmente diversos do ponto de vista
ideolégico, o governo Fernando Henrique
Cardoso para o governo Lula.

O governo de Fernando Henrique (1995-
2002), ao orientar-se politica e economicamente
em direcdo a reforma do Estado, segundo um
modelo gerencial de administracdo publica,
produziu uma reestruturagdo no quadro do
funcionalismo publico da unido, reduzindo o
efetivo de funciondrio ativos do executivo
federal e reestruturando as chamadas “carreias
estratégicas de estado”. Ao final de 2002, os
dados apontam para uma reducdo de 14,88% no
quadro de funciondrios ativos do poder
executivo, enquanto 46 mil novos funcionarios
ingressaram nas carreiras de estado’. As careiras
estratégicas do estado sdo aquelas que exercem

atribuicdes relacionadas a expressao do Poder
Estatal, nao possuindo, portanto,
correspondéncia no setor privado. Integram o
nicleo estratégico do Estado, requerendo, por
isso, maior capacitacdo e responsabilidade. Elas
estdo previstas no artigo 247 da Constitui¢ao
Federal e no artigo 4°, inciso 111, da lei n® 11.079,
de 2004. Sao exemplos, as carreiras de auditoria,
receita federal, ciclo de gestdo, a policia federal e
a carreira juridica

Costa®!, analisa a historia das reformas
administrativas no Brasil. O autor afirma que a
literatura internacional aponta um amplo leque
de causas para o insucesso de processos de
reforma. Segundo ele, um grande numero de
autores  concordam  que as  reformas
administrativas  dificilmente  atingem  os
resultados esperados. Costa®' analisou um grande
numero de reformas realizadas ao redor do
mundo e concluiu que a maioria delas, ndo
obstante os esfor¢os governamentais e o apoio de
organismos internacionais, produziu resultados
muito aquém do esperado, revelando uma
tendéncia comum a descontinuidade. A sdlida
institucionalizacdo dos elementos a serem
reformados e a resisténcia de setores afetados,
sdo algumas causas apontadas pela literatura.

Na pratica, ao deixar de contratar
funcionarios de nivel intermedidrio e terceirizar
essa forca de trabalho, o governo enfraquece o
movimento sindical, pois grande parte das
entidades mais classicas do servico publico
federal s3o aquelas que representam o0s
servidores do nivel médio e auxiliar. Além disso,
a forma austera com a qual a greve dos
petroleiros foi recepcionada pelo governo em
1995, sinalizava que ndo haveria didlogo
institucionalizado para a solucdo de conflitos
trabalhistas. Vale lembrar a greve dos mineiros
do carvao, duramente reprimida pelo governo de
Margareth Thatcher no Reino Unido em 1984. A
postura de ambos governos (Thatcher e FHC)
tem claramente um efeito demonstrativo para as
outras categorias sindicais de que ndo haveria
tolerancia.

As greves publicas
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A partir de 2003, as greves do setor
publico passaram a crescer mais, serem mais
longas e mais numerosas em relagdo ao setor
privado. A radicalizagdo do conflito trabalhista
pode estar relaciona ao comando do PT no
governo federal em dois sentidos. No primeiro,
uma parte importante da base social do partido
advém dos sindicatos, que encontram mais
espaco e, consequentemente, maior capacidade
de pressdo. Em segundo, embora o aumento das
greves tenha se dado também nas esferas
estadual e municipal, isso pode estar relacionado
a um efeito de contamina¢do dos ganhos de uma
categoria ou esfera de governo para outras.

O governo Lula iniciou-se em meio a
uma conjuntura politica e econdmica instavel. As
incertezas decorrentes do processo eleitoral
provocaram uma crise de confianca nos
mercados financeiros, em meio a alta
inflacionaria e disparada do ddlar, que ao final de
2002 chegou a quase quatro reais. O aumento
dos gastos publicos com pessoal e a abertura de
negociacdo foram as principais estratégias de
governo para acalmar a relagdio com os
servidores  publicos federais, pois estes
esperavam, com a entrada de um ex-dirigente
sindical na Presidéncia da Republica, o repasse
das perdas salariais do periodo passado.

No entanto, essa estratégia do governo
tem um efeito adverso. Da mesma forma que o
desemprego ¢ um forte inibidor das greves, a
expansdo do emprego propicia-lhe condig¢des
favoraveis'. Ou seja, o fortalecimento da
maquina publica e de mecanismos de ingresso no
setor publico (por meio de concurso publico),
atrelado ao sentimento de seguranca dos
servidores em relagdo a demissdes e descontos
de dias parados, sdo fortes indicadores
explicativos para a expansdo das greves no setor
publico federal no primeiro mandato de Lula.
Contudo nos ultimos anos, o governo federal tem
usado estratégias pragmaticas de negociagdo,
descontando salarios dos servidores, mas quando
ha litigio, as decisdes judiciais tendem a
favorecer os trabalhadores.

Em Ponce’, constatamos que a folha de
pagamento da unido ndo cresceu no governo
Lula, o que pode ser reflexo de um cendrio

favoravel de crescimento econOmico, nio
alcangando o limite de 60% da receita corrente
liquida, estabelecido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal de 2000. Os dados
(relagdo percentual entre RCL e DP) mostram
que, em todo o periodo analisado (1995-2010), o
limite fixado em lei ndo interferiu para que
negociacdes coletivas que envolvessem questdes
salariais se concretizassem.

A folha de pagamento da unido ndo ¢
estatica, ela cresce constantemente ao longo dos
anos. Mesmo que ndo haja novas contratacdes e
que muitas aposentadorias ou pensdes sejam
concedidas, a folha de pagamento ¢ sempre
crescente. Na hipotese do servidor se aposentar,
ele passard a receber proventos da unido, ou se
falecer o dependente receberd a pensdo, além
disso, existem direitos que os servidores de
carreira possuem COmo: pPromog¢ao, progressao
funcional e aumento de gratificagdes.

Conclusoes

Os governos Fernando Henrique e Lula
diferenciam-se por modelos distintos de
administracdo do conflito trabalhista, seja por
uma visdo burocratico-gerencial, seja pela
criagdo de instrumentos de didlogo. Em ultima
instancia, nenhum dos dois conseguem provar
para a sociedade que seus modelos sao melhores
para constituir servigos publicos de melhor
qualidade. Isso porque conflitos trabalhistas mal
administrados tém consequéncias diretas na
prestacdo de servigos publicos, com prejuizos ao
usuario. Assim, a solucdo de conflitos
trabalhistas depende da capacidade dos gestores
publicos em compatibilizar o exercicio de
direitos constitucionais (direito de greve para o
setor publico) com as demais garantias,
constitucionalmente asseguradas aos cidadaos,
referentes a prestagcdo continuada e eficiente dos
servigos publicos.
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Brasilia, indispenséavel para o desenvolvimento
deste trabalho.
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