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RESUMO

Este artigo tem como tema as greves do setor publico federal brasileiro nos anos 1990 e 2000, um periodo
marcado pela consolidagdo da democracia no pais. Tem-se por objetivo discutir o aumento da duragdo média
das paralisagfes do funcionalismo publico federal no periodo, marcado por governos que adotaram politicas
diversas no tocante ao didlogo com os sindicatos. De acordo com o Dieese, constatou-se, um aumento
expressivo no numero de horas paradas do setor pablico nas trés esferas. Dado que o volume das greves
permaneceu estavel durante o periodo, o aumento das horas paradas indica que as greves se tornaram mais
dificeis de serem negociadas. Partimos da hipétese de que a maior duracdo média das greves se da pela
inexisténcia de mecanismos de resolucdo de conflitos. Utiliza-se dados primérios e secundarios e entrevistas
com atores envolvidos nos processos de negociacdo, liderangas sindicais e de dados coletados do DIEESE.

ABSTRCT

This article has as its theme the strikes of the Brazilian federal public sector in the 1990s and 2000s, a period
marked by the consolidation of democracy in the country. The objective is to discuss the increase in the average
duration of federal civil service stoppages in the period, marked by governments that adopted different policies
regarding the dialogue with the unions. According to Dieese, it was found that there was a significant increase
in the number of public sector downtime in the three spheres. Given that the volume of strikes remained stable
over the period, the increase in downtime indicates that strikes have become more difficult to negotiate. We
assume that the longest average strike duration is due to the lack of conflict resolution mechanisms. Primary
and secondary data and interviews with actors involved in the negotiation processes, union leaders and data
collected from DIEESE are used.

Introducéo

Este estudo trata de greves e negociacédo coletiva
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Indcio Lula da Silva (2002-2010). Dados
coletados no SAG - Sistema de
Acompanhamento de Greves - do Dieese e

apresentados pela literatura de greves mostraram
que a partir de 1997, com o final do Primeiro
Grande Ciclo (1978-1997), as greves do setor
publico brasileiro crescem mais, sdo mais
numerosas e demoram mais do que as do setor
privado.

A partir desta constatacdo, estabelecemos
como problema de pesquisa a verificacdo do
motivo pelo qual houve maior aumento de
namero de horas paradas e demora das greves no
setor publico do que no setor privado, ap6s o
primeiro grande ciclo de greves.

Para analise e discussdo do problema de
pesquisa, analisamos esse fendmeno levando em
consideracao o cenario macro politico brasileiro e
apresentamos 0 “estado da arte” das relagdes de
trabalho do setor publico brasileiro. Nessa
perspectiva, ressaltamos as formas de organizacéo
e perfil da forca de trabalho nos governos Lula e
Fernando Henrique, as despesas da unido com
gastos de pessoal, as formas de ocupacéo do setor

publico, disposicdes legais e 0s mecanismos de

* Partindo de uma concepcgao ciclica do fendmeno
grevistas, os trabalhos do autor sdo marcos no
estudos de greves no Brasil, principalmente quando
analisou a importancia das greves na transicdo
politica brasileira. Ver Noronha (1992 e 2009).

t Noronha (1992, 2009) em seus trabalhos utiliza o
indicador Jornadas N&do Trabalhadas (JNTs) que sao,
segundo o autor o indicador mais sintético de uma
greve. E calculado a partir da somatéria da

resolucdo de disputas que caracterizaram a
relacdo entre os atores no periodo em questdo.
Para tanto, foi necessario ndo s6 um entendimento
dos processos de mudancga institucional e
reformas administrativas e seus efeitos na
mobilizag&o dos trabalhadores, como também das
mudancgas ocorridas na forma de organizacdo
sindical ao longo do periodo, as caracteristicas
dos diversos segmentos e como se relacionam aos
processos politicos e econdmicos.

Destacamos também o cenario macro
econémico internacional, comparac@es acerca de
outras formas de relacdo de trabalho, greves e
negociacdo coletiva, e como auxiliam no
entendimento das peculiaridades do caso
brasileiro e das dificuldades de um processo
negociativo entre as partes. A partir do
levantamento destas questdes construimos uma
hipdtese de pesquisa: 0 aumento do nimero de
Horas Paradas © no funcionalismo publico
brasileiro, com o foco nos funcionérios do setor
publico federal, deve-se a problemas nos
processos de negociacao das greves.

Partimos de uma linha de estudos sobre

greves no Brasil, a qual Noronha (1993, 2009)

multiplicagdo do numero de trabalhadores de cada
greve pelo numero de dias parados em um
determinado periodo de tempo. Quando trata-se de
volume de greves esse indicador mostra-se ser o mais
eficiente. Nesta pesquisa, diferentemente, busco
saber porque esta havendo uma maior duragdo media
das greves, dessa forma o principal indicador utilizado
€ 0 numero de Horas Paradas em cada greve
anualmente.
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chama de “Primeiro Grande Ciclo Brasileiro de
greves”. Esse ciclo teve inicio com as paralisagdes
dos metaldrgicos do ABC paulista em maio de
1978, tendo seu auge na década de 1980 e decaida
nos anos 1990. Segundo esses estudos, as greves
do ciclo e sua excepcionalidade vincularam-se ao
pacto de transicdo politica para a democracia.
Apds 1997, com o final do ciclo de greves, as
paralisagGes entraram no que o autor chama de
“normalidade”, com estabilidade dos indicadores
em ambos os setores. Esses estudos sdo marcos
importantes no entendimento da natureza do
conflito e das distintas formas de organizacao e
atuacdo dos setores publico e privado no Brasil.

Métodos

Este estudo trata de greves e negociagado
coletiva do funcionalismo publico federal nos
governos Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002) e Luiz In4cio Lula da Silva (2002-2010).
Dados coletados no SAG - Sistema de
Acompanhamento de Greves - do Dieese e
apresentados pela literatura de greves mostraram
que a partir de 1997, com o final do Primeiro
Grande Ciclo (1978-1997)*, as greves do setor
publico brasileiro crescem mais, sdo mais
numerosas e demoram mais do que as do setor

privado.

* Partindo de uma concepcéo ciclica do fenémeno
grevistas, os trabalhos do autor sdo marcos no
estudos de greves no Brasil, principalmente quando

A partir desta constatacdo, estabelecemos
como problema de pesquisa a verificagdo do
motivo pelo qual houve maior aumento de
numero de horas paradas e demora das greves no
setor publico do que no setor privado, ap6s o
primeiro grande ciclo de greves.

Para analise e discussdo do problema de
pesquisa, analisamos esse fendmeno levando em
consideracdo o cenario macro politico brasileiro e
apresentamos 0 “estado da arte” das relagdes de
trabalho do setor puablico brasileiro. Nessa
perspectiva, ressaltamos as formas de organizacgédo
e perfil da forca de trabalho nos governos Lula e
Fernando Henrique, as despesas da unido com
gastos de pessoal, as formas de ocupacédo do setor
publico, disposicdes legais e 0os mecanismos de
resolucdo de disputas que caracterizaram a
relacdo entre os atores no periodo em questdo.
Para tanto, foi necessario ndo s6 um entendimento
dos processos de mudanca institucional e
reformas administrativas e seus efeitos na
mobilizag&o dos trabalhadores, como também das
mudancas ocorridas na forma de organizacdo
sindical ao longo do periodo, as caracteristicas
dos diversos segmentos e como se relacionam aos
processos politicos e econémicos.

Destacamos também o cenario macro

econdmico internacional, comparacdes acerca de

analisou a importancia das greves na transicao
politica brasileira. Ver Noronha (1992 e 2009).
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outras formas de relacdo de trabalho, greves e
negociacdo coletiva, e como auxiliam no
entendimento das peculiaridades do caso
brasileiro e das dificuldades de um processo
negociativo entre as partes. A partir do
levantamento destas questdes construimos uma
hipdtese de pesquisa: 0 aumento do numero de
Horas Paradas ¢ no funcionalismo publico
brasileiro, com o foco nos funcionarios do setor
publico federal, deve-se a problemas nos
processos de negociacao das greves.

Partimos de uma linha de estudos sobre
greves no Brasil, a qual Noronha (1993, 2009)
chama de “Primeiro Grande Ciclo Brasileiro de
greves”. Esse ciclo teve inicio com as paralisagdes
dos metalargicos do ABC paulista em maio de
1978, tendo seu auge na década de 1980 e decaida
nos anos 1990. Segundo esses estudos, as greves
do ciclo e sua excepcionalidade vincularam-se ao
pacto de transicdo politica para a democracia.
Apo6s 1997, com o final do ciclo de greves, as

paralisacbes entraram no que o autor chama de

¢ Noronha (1992, 2009) em seus trabalhos utiliza o
indicador Jornadas N&do Trabalhadas (JNTs) que sao,
segundo o autor o indicador mais sintético de uma
greve. E calculado a partir da somatéria da
multiplicagdo do numero de trabalhadores de cada
greve pelo ndmero de dias parados em um
determinado periodo de tempo. Quando trata-se de
volume de greves esse indicador mostra-se ser o mais
eficiente. Nesta pesquisa, diferentemente, busco
saber porque esta havendo uma maior duragdo media
das greves, dessa forma o principal indicador utilizado
€ 0 numero de Horas Paradas em cada greve
anualmente.

“normalidade”, com estabilidade dos indicadores
em ambos os setores. Esses estudos sdo0 marcos
importantes no entendimento da natureza do
conflito e das distintas formas de organizacdo e

atuacdo dos setores publico e privado no Brasil.

A partir de dados coletados no Dieese,
podemos observar o ingresso no setor publico
federal por concurso publico segundo nivel de
escolaridade. Observa-se que ao longo da década
de 1990 houve um acentuado declinio, passando a
aumentar a partir de 2003 com o governo Lula. A
partir de 2003 o governo foca-se em contratar e
abrir niveis

vagas para 0S superior e

intermediario, enquanto ndo se verifica

contratagdes no nivel auxiliar, o que indica que
esta categoria foi em sua maioria terceirizada.
Cabe destacar também que nesse periodo
estava em tramite no Congresso Nacional a
reforma do sistema previdenciario que veio
estabelecer uma série de novas regras para a
aposentadoria incluindo os servidores publicos,

segundo a Emenda Constitucional de n. 20™ que

™ Sobre o sistema de previdéncia a Lei 9717 de 27/11/1998
dispde sobre as regras gerais para a oOrganizacdo e 0
funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social
dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos municipios, dos militares dos estados e do
Distrito Federal (DF).

A lei 9783, de 28/01/1999 dispde também sobre a
contribuicdo para o custeio da previdéncia social dos
servidores publicos, ativos e inativos e dos pensionistas dos
trés poderes da Unido.

O INT/Orcamento e gestao/SEAP n° 5 — D.O estabelece as
regras para aposentadoria, tempo de contribuicdo,
aposentadoria por invalidez, permanente, compulsoria,
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modifica o sistema de previdéncia social e
estabelece normas de transicdo entre outras
providéncias, o que acredito promover mudancas
no quadro de funcionarios da uniéo.

A terceira conjuntura refere-se ao segundo
mandato do governo FHC em meio a uma crise
cambial e fiscal iniciada em 1999. Segundo
Nogueira (2005) nesse periodo as preocupacdes
com a contencdo de gastos chegaram a afetar a
reforma de Estado, cujo modelo de
implementacdo dependia de gastos de custeio,
além de representar um 6nus politico devido a
resisténcia dos servidores.

Cabe

segundo Costa (2008), dificultam um processo de

ressaltar alguns aspectos que
reforma administrativa: entre eles estdo a solida
institucionalizagdo dos elementos a serem
reformados, a resisténcia organizada de setores
afetados, o surgimento de consequéncias
inesperadas, a existéncia de interesses e objetivos
diversos e conflitantes, a falta de foco na mudanga
por parte dos atores estratégicos, as incertezas,
ambiguidades  inerentes a mudanca, o0
deslocamento de objetivos.

Do ponto de vista econémico a reeleicdo

do presidente Fernando Henrique Cardoso,

voluntaria, especial, integral, das regras do direito adquirido
— todos decorrentes da Emenda Constitucional n°® 20.
PRT/Orcamento e Gestdo SRH 5 DE 13/05/1999 d& a
orientacdo sobre o recolhimento da contribuicéo social do
servidor publico ocupante de cargo efetivo, do aposentado e
do pensionista e as hipoteses de isencéo.

Por fim, a orientagdo normativa /IMOG/SRH/DENOR n° 9

buscou viabilizar uma politica que evitasse a
aceleracdo inflacionaria e também preservasse a
abertura comercial e financeira. Sua politica
econémica buscou combinar metas de inflacao,
superdvit primario nas contas do governo e taxa
de cambio flutuante. A taxa de cambio flutuante
expressava a continuidade de uma politica
cambial o que significava que o pais continuava a
renunciar ao poder de usar a taxa de cambio como
instrumento para orientar o desenvolvimento e
para exportar mais produtos manufaturados e
depender menos de importacBes desses produtos.

Segundo Baltar et al., (2010), buscando
evitar a fuga de capitais, elevou-se a taxa de juros
muito elevado antes da

em um nivel

desvalorizacdo do Real, e depois da
desvalorizacéo do real a taxa de juros foi mantida
num patamar muito elevado. Assim a
desvalorizacdo do Real tendia a ter um impacto
positivo na atividade da economia brasileira, ao
viabilizar uma maior exportacdo a ao permitir
melhores condi¢cbes para que o0s produtores
nacionais pudessem competir com o0s produtos
importados. Assim, a contencdo dos gastos
publicos e as altas taxas de juros visavam a

manutencdo de um reduzido nivel de atividade

de 17/05/1999 dispde sobre a ndo aplicacdo do limite
maximo do salario maternidade as ocupantes apenas de
cargos de comisséo (artigo 14 da Emenda Constitucional n®
20)

Fonte:
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw
_ldentificacao/emc%2020-1998?0OpenDocument
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econémica, como forma de impedir a aceleracdo
inflacionaria.

As altas taxas de juros conduziam a uma
tendéncia de crescimento da divida pablica maior
do que a do crescimento do PIB. Segundo os
autores o superdvit primario nas contas publicas
tinham como objetivo evitar 0 aumento
desproporcional da divida puablica, para tanto
houve um aumento expressivo da carga tributéria,
em especial das contribuigdes sociais (aumento
que vinha ocorrendo desde os anos 1990 em
consequéncia da implementacdo do esquema de
contribuigdes sociais previsto pela Constituicdo
Federal que criou um sistema de seguridade social
no pais).

O total de impostos e contribui¢des sociais
aumentou de cerca de 25% para 35% do PIB.
Além da criagdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal, o que facilitou a acdo do tesouro no sentido
de conter as despesas e de investimento e tornar-
se capaz de pagar uma parte dos juros.

Do periodo de 1999 a 2003, a politica
macroeconémica adotada conseguiu conter o
aumento da inflacdo, provocando um pequeno
crescimento do PIB, alcancado principalmente
pelos impactos do comércio com outros paises.
Segundo apontam o0s autores, a moeda
permaneceu desvalorizada nesse periodo e o
desempenho da economia mundial piorou em
2001. No entanto foi possivel compensar o fraco
desempenho do mercado com o aumento das

exportacOes e da reducgdo das importagdes, de tal

modo que foi possivel a reversdo do saldo
da década de 1990,

conseguindo superavit em 2002.

comercial deficitario
Como afirmado anteriormente, a Lei de

Responsabilidade  Fiscal fixou parametros
precisos para gastos com pessoal diante da
receitas liquidas da Unido, dos Estados e
municipios. Registrou-se assim pouco menos de 5
mil servidores que ingressaram por concurso
publico no poder executivo nos 4 primeiros anos.
O numero de aposentados também aumentou
acentuadamente nos trés poderes. No poder
executivo aumentou de 483.228 aposentados para
519.398, 0 que representa um aumento de 6,9%.
No segundo mandato (de 1999 a 2002) houve uma
pequena diminuicdo de aposentados, que
passaram de 527.355 para 516.12, o0 que
representa uma pequena diminuicao de 1,5%.

Ao longo dos dois mandatos do governo
FHC registou-se uma queda 141.610 funcionarios
publicos do poder, o que representa uma queda de
14,88% no quadro de funcionarios do poder
executivo, sendo que 133.798 sairam do quadro
entre aposentados e pensionistas. No entanto, 0s
poderes legislativo e judiciario ndo seguem a
mesma tendéncia. Nessas esferas registrou-se um
aumento no quadro de funcionarios ativos. No
poder legislativo houve um aumento de 17.402
funcionarios em 1995 para 20.501 no ultimo ano
de governo. No judiciario o aumento é ainda mais
expressivo, passando de 64561 para 81716 mil

funcionais em 2002.
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Ao compararmos 0 numero de horas
paradas do poder judiciario federal ao longo do
periodo notamos um aumento expressivo tanto no
nimero quanto na duracdo das greves. No que diz
respeito ao nimero de horas paradas do poder
judiciério federal, elas passaram de 18 horas
paradas no primeiro mandato FHC, para 488
horas paradas no final do governo. No primeiro
governo Lula esse nimero cresce ainda mais,
quase dobrando o numero de horas paradas da
categoria.

A mesma relacdo também pode ser
percebida ao compararmos o quantitativo de
funcionérios publicos federais e os indices
grevistas das greves deflagradas pelas Fundacoes.
Ao compararmos o efetivo de funcionarios das
fundacgdes com a quantidade e horas paradas das
greves nota-se que 0 aumento segue a orientacdo
de outras categorias. Ou seja, um pico de horas
paradas no primeiro governo Lula, em um
momento em que o efetivo de funcionérios crescia
vertiginosamente.

Embora possamos destacar elementos
importantes na politica macroecondmica entre 0s
governos FHC e Lula, h4 também diferencas
importantes como por exemplo a perda do impeto
do processo de privatizacOes de empresas estatais
e o fortalecimento do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).
Entre as continuidades podemos citar por
exemplo as politicas de metas de inflacdo e de

cambio flexivel, adotadas pelo Banco Central

apos a desvalorizacdo do real em 1999, e a de
superavit primario implementada pelo Ministério
da Fazenda. Segundo apontam Baltar et al.,
(2010) essa

significativamente o quadro de funcionarios da

desvalorizacao alterou
economia brasileira e sua relagdo com o mercado
de trabalho.

A quarta conjuntura refere-se ao primeiro
mandato do governo Lula, a partir de 2003, que é
caracterizada pela nova expansdo do contingente
de servidores publicos federais. No ano de 2003 e
2004 o numero de funcionarios ativos poder
executivo passou de 856.236 para 884.091. O
aumento também ocorreu nos poderes legislativo
e judiciério.

Segundo aponta Nogueira (2005)

Nos anos 2003 e 2004, ingressaram por
concurso publico 23.342 novos servidores. A
nova tendéncia expansiva pode ser também
comprovada através do numero de vagas
ofertadas em concursos publicos: entre janeiro
de 2003 e agosto de 2005, foram autorizadas
para concurso publico nada menos que 59.507
vagas, conforme a distribuicdo por Orgédo
ministerial. Contudo, o ano de 2003 foi
marcado por um novo pico nos pedidos de
aposentadoria, que se relaciona com a reacdo
dos trabalhadores do setor diante do projeto
legislativo que deu origem & Emenda
Constitucional N o 41, alterando as regras de

aposentadoria no Servico publico.
(NOGUEIRA, 2005,p.6)

O autor defende que a atividade de
planejamento estratégico de pessoal do setor
publico nunca assumiu sua devida importancia em
nenhum das conjunturas apontadas acima. No

governo FHC subestimou-se a pressdo por



8 E-REVISTA 18 (2019) 1981-3511

demandas por recursos humanos que seriam
criadas pela nova politica gerencial, incluindo o
perfil das agéncias reguladoras, a despeito de,
segundo o autor, ndo estarem claramente previstas
no Plano Diretor da Reforma do Estado em 1995.

Quanto ao governo Lula, Nogueira (2005)
aponta 0 numero de vagas abertas para concurso
publico em 2003 e 2005, 0 que € extremamente
interessante se compararmos com 0 numero de
greves e de horas paradas da mesmas categorias
no periodo. Segundo ele:

e 39% das vagas referem-se a funcdes
docentes e de apoio das instituicbes de
ensino do ministério da educacéo.

e 15% das vagas sdo de servidores do
sistema da Previdéncia Social

e 12% sdo de servidores de funcbes do
Ministério da Justica

e 9% referem-se a fun¢des do Ministério da
Fazenda

o 6%

relacionadas com agencias reguladoras

referem-se as novas carreiras

federais nas areas e de comunicacdo,
salde, energia elétrica entre outros.

e 63% das vagas foram destinadas a cargos
de Nivel Superior

o 37%

intermediario.

destinadas a cargos de nivel

Com relacdo ao nimero de vagas para as
instituicbes de ensino, 0 objetivo do governo era
de suprir pessoal permanente e regular para

funcbes que vinham sendo exercidas por

funcionarios substitutos, como por exemplo
professores substitutos das instituicdes federais de
Ensino Superior. E interessante notar que, da
passagem do governo FHC para o primeiro
mandato do governo Lula, os professores da Rede
Federal foram responsaveis por um aumento
vertiginoso no numero de horas paradas. O
numero de Horas Paradas dos professores da Rede
Federal de Ensino Superior passaram de 56 no
altimo governo FHC para 1.416 no primeiro Lula.
Os professores do Ensino Superior e Técnico
aumentaram de 8 no segundo mandato FHC, para
1.264 entre os dois governos.

A situacdo econdmica melhorou para 0s
paises emergentes de 2003 até meados de 2008 o
que fez com que a fosse possivel a continuidade
das linhas béasicas da politica macroeconémica
que vinha sendo implementada desde 1999, o que
levou a uma inflagdo menor e um crescimento do
PIB.

Os investimentos diretos, aplicacbes no
mercado financeiro e empréstimos externos
compensaram 0 declinio do saldo na conta
corrente tornando possivel manter a acumulacao
de reservas internacionais. Assim, a ampliacdo de
reservas ndo impediu a valorizagdo do real (a
partir de 2004), efeito que so foi revertido a partir
da crise de 2008.

O crescimento foi favorecido pelo aumento
do emprego formal, dos rendimentos do trabalho,
das transferéncias de renda, do aumento real do

salario minimo , que segundo Baltar et al.,
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(2010), resultaram em um aumento expressivo da
renda das familias, particularmente aquelas
situadas em estratos intermediarios ou menores de
renda familiar. Um fator que favoreceu esse
processo foi a ampliacdo do crédito ao consumo
com elevacéo dos prazos, queda de juros nominais
e com as mudancas institucionais que passaram a
permitir o crédito com desconto direto na folha de
pagamentos dos empregados assalariados.
Os autores afirmam que:
Num quadro marcado por maior crescimento do
PIB, menor taxa de inflagdo, disponibilidade de
expressivas reservas internacionais, menor
estoque de divida externa (publica e privada), as
empresas e 0s bancos assumiram expectativas de
continuidade do crescimento das vendas, da
producdo, do emprego e da renda. De fato, antes
que a crise internacional atingisse o pais, o
crescimento do PIB acelerou-se, alcancando o
ritmo anual de 6,5% em meados de 2008, num
processo em que o volume de investimento vinha
aumentando a taxas significativamente elevadas
(Baltar, Leone & Borghi, 2009). Com isso,
ampliou-se 0 consumo de bens durdveis de
consumo, as empresas aumentaram O
investimento na ampliacdo da capacidade de

producdo, o Estado retomou o investimento em
infraestrutura. (BALTAR, et al., 2010, p.6)

Desde 1980 o produto industrial brasileiro
tem crescido muito pouco, reduzindo sua
participacdo na geracdo do PIB, de 34% para 16%
de 1980 até 2005, o que inicia um periodo de
semi-estagnacao da economia brasileira em que o
produto per capita quase nao aumentou. A
abertura comercial da década de 1990 ndo mudou
esse quadro caracterizado pelo baixo dinamismo

da industria nacional e do crescimento do PIB,

com taxas medias de expansdo menores dos que a
da década anterior.

Segundo eles, a partir do segundo mandato
do presidente Lula torna-se mais clara uma
diferenca de posicdo de governo em relagcdo ao
crescimento econdmico, apesar da continuidade
da politica macroecondmica focadas nas metas
inflacionarios, no superavit primario e na politica
de cambio de flutuante. Ressalto que esse cenario
de crescimento econdémico pode ser um fator
determinante na maior incidéncia de greves, a
medida que partimos da hipotese de que os lideres
sindicais fazem greves quando percebem
momentos oportunos para o ganho.

Um sintoma dessa mudanca foi a recusa em
aprofundar o ajuste fiscal ou recursar a
implementacdo de uma politica sugerida por
economistas e por segmentos conservadores da
sociedade. Tal politica fiscal tinha como objetivo
gerar um superavit nominal que contribuiria para
cobrir a totalidade do pagamento do servico da
divida publica, acelerando a queda na relacdo
entre esta divida e o PIB.

Podemos destacar dois indicadores da
mudanca de posicdo do governo; em primeiro
lugar o PAC (Plano de Aceleracdo do
Crescimento) que foi langado visando restaurar o
quadro de pessoal e o nivel dos salarios dos

funcionarios publicos, que vinham sendo

sacrificados por esforcos anteriores de contencao
das despesas

publicas. Em segundo a

capitalizacdo do BNDES pelo Tesouro Nacional e
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a intensificacdo de sua atuacgdo na articulagéo da
formagéo de grupos empresarias nacionais e no
apoio ao investimento das empresas estatais.

A reacdo do governo brasileiro a crise
internacional de 2008 também expressa essa
mudanca de posi¢do. O Banco Central diminuiu a
taxa basica de juros brasileira (Selic), relaxou o
depdsito compulsorio dos bancos e usou as
reservas

internacionais para garantir 0

financiamento das exportagdes. Além disso
reduziu temporariamente o IPI (Imposto sobre
Produtos Industrializados) dos bens duraveis de
consumo e langcou um programa de construcao de
habitagBes populares. Reduziu também o imposto
de Renda para a classe média e usou o banco
publico para garantir o atendimento da demanda
de crédito e incorporar instituicdes financeiras
fragilizadas pela crise. Tais mudangas sdo a
expressdo de uma nova postura do governo na
conducdo da politica econdmica e a gestdo dos
impactos da crise internacional. Segundo
BALTAR (2010), essa nova postura do governo em
relacdo a crise internacional e a forma com que
tem-se conduzido o debate sobre a construcdo
institucional necessaria para tirar proveito da
extracdo de novas reservas petroliferas tem levado
a uma proximidade maior entre a esfera publica e
a iniciativa privada.

A partir de 2007 o segundo mandato do
presidente Lula foi marcado pela elevacdo das
taxas médias de crescimento da economia

brasileira momento em que o mercado de trabalho

brasileiro apresentou mudangas significativas no
que diz respeito a reducdo das taxas medias de
desemprego, expansdo do emprego assalariado
formal (protegido por legislacdo trabalhista),
crescimento do emprego nos setores mais
organizados da economia, inclusive no setor
publico, elevacdo substantiva do valor real do
salario minimo e a recuperacdo dos valores reais
dos salérios negociados em convencdes e acordos
coletivos.

Por fim é importante ressaltarmos que
apesar das formas de contratacdo verificadas na
RAIS terem sido ampliadas de um, para nove
modalidades de 1989 para 2008, os contratos
incidéncia,

temporarios apresentam baixa

representando somente 1,4% do total de
empregados no setor privado. No setor publico,
especialmente na esfera municipal houve um
aumento de contratacdes temporarias, entre 1995
e 2003. No entanto, depois de 2003 verificou-se
uma diminuicdo das contratacdes de funcionarios
demissiveis e temporarios, especialmente na
esfera federal, devido ao termo de ajuste de
conduta entre o Ministério Publico do Trabalho e
0 Governo Central para a substituicdo desses

servidores por concursados.

Assim, com excecdo dos servidores
publicos, ndo houveram avancos das contratacfes
atipicas no Brasi. Em um momento de

melhoramento da economia nacional, as
instituicdes publicas e os sindicatos contribuiram

para que as empresas contratassem conforme a
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legislacdo vigente. Podemos destacar também
a necessidade de melhoria da arrecadacdo do
Estado visando frear o crescente endividamento
publico; o papel das instituicdes publicas em
especial aquelas responséveis por fiscalizar e
garantir o cumprimento da legislacdo social e
trabalhista.

Ao longo dos anos 1990 prevaleceu uma
tendéncia de fortalecer ~mecanismos de
negociagdo direta e viabilizar solugdes privadas
dos conflitos trabalhistas. A partir de 1999
comecaram a surgir mecanismos de controle e de
fiscalizac&o especialmente por meio de incentivos
monetérios vinculados ao pagamento de encargos
e arrecadacdo de FGTS (Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo — prevé o recolhimento de 8%
do salario como uma forma de indenizacdo caso
seja despedido por justa causa). Nesse periodo
houve uma melhoria no sistema de fiscalizacéo o
que pode explicar o avango no emprego formal no
periodo.

Apesar de ter-se mantido constante o
emprego publico ao longo da década de 1990,
houve um aumento nos municipios, em escolas
publicas e postos de satide municipais, embora, 0
emprego gerado nesses casos apresentar um
padrdo inferior ao predominante no Governo
Federal. Quanto ao governo federal, nos interessa
ressaltar o aumento expressivo no numero de
horas paradas nas categorias destacadas acima.
Durante o segundo governo FHC e primeiro Lula,

a categoria dos funcionarios da saude federais e

dos professores a rede federal de ensino.

Ao longo do governo Lula houve um
esforco por parte do Governo Federal na
recomposicdo de algumas carreiras publicas por
meio da realizagdo de concursos publicos,
provocando assim um incremento  nas
contratacdes. Segundo dados do RAIS, o numero
de servidores publicos estatutarios efetivos
cresceu cerca de 25% entre 2003 e 2008, ou seja,
a administracdo publica nos trés niveis de governo
foi responsavel pela contratacdo de 1,4 milhdo de
pessoas.

Quanto ao papel dos sindicatos e da
negociagdo trabalhista € imprescindivel destacar
que em primeiro lugar, as negociac@es coletivas a
partir de 2004 comecaram a apresentar resultados
mais promissores para os trabalhadores. Segundo
Baltar et al., (2010) a partir dessa data as
negociacdes coletivas passaram a contribuir para
a recuperacdo do poder de compra dos salarios,
tendéncia essa mantida no periodo de crise
(2008/2009) em que grande parte da categoria de
trabalhadores conseguiu recompor o poder de
compra dos salarios e muitas negociacoes
incorporaram aumento real. Segundo eles, a
melhora das negociacgéo salariais esta relacionada
com a capacidade de representacao dos sindicatos
em um ambiente politico e econdmico favoravel
no pais, marcado especialmente pela existéncia do
crescimento econémico e de uma politica de
valorizacdo do salario minimo.

Assim, defendem que:
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Apesar de tensbes, houve avangco —
especialmente depois de 2005 — na dire¢do do
atendimento de algumas reivindicagdes dos
trabalhadores, dentre as quais se podem
destacar: a politica de valorizagdo do salario
minimo, o reconhecimento das centrais
sindicais e a adocdo de medidas para
enfrentamento da recente crise em 2008-20009.
Portanto, 0 movimento sindical, por meio das
centrais sindicais, tem uma importante
interlocucdo com o Governo Federal, com
espaco para participar da formulacdo de
politicas publicas. Deve-se ressaltar que muitas
das questbes mencionadas decorrem mais das
relagbes do movimento sindical com o atual
governo do que da sua capacidade de mobilizar
os trabalhadores e a sociedade. (BALTAR, et
al., 2010, p.34)

Além disso afirmam que um traco distinto
nos ultimos anos foi a adogdo de uma agenda
comum pelas principais centrais sindicais no
Brasil. Entre eles sdo destacados: 1. Reducdo da
jornada de trabalho para menos 40 horas
semanais. Nesse sentido ha um projeto de lei em
tramitacdo no Congresso Nacional, além de que
diversos sindicatos tem assinado acordos
coletivos que estabelecem uma reducéo gradativa
da jornada. 2. A regulamentacdo da terceirizacao
estd em pauta no Poder Legislativo desde 0s anos
1990, mas recentemente o debate tem incorporado
a concepcdo de inibir as préaticas de precarizacdo
do trabalho e de preservar os direitos trabalhistas
e a protecdo social. 3. A atual politica de
valorizacdo do salario minimo estd em vigor
desde 2011. 4. Em 2010, as principais centrais
sindicais anunciaram que apresentardo uma
plataforma com as suas principais propostas para

a discusséo de um projeto de desenvolvimento

sustentdvel com distribuicdo de renda e
valorizagdo do trabalho, prevendo-se inclusive a

realizacdo de uma conferencia unitaria.

2. As Despesas da Uni&o com o funcionalismo
Pablico Federal

A folha de pagamento da unido ndo é
estatica, ou seja ela cresce constantemente ao
longo dos anos. Mesmo que ndo haja novas
contratacbes e que muitas aposentadorias ou
pensdes sejam concebidas, a folha de pagamento
é sempre crescente. Na hipotese do servidor se
aposentar, ele passara a receber proventos da
unido, ou se falecer o dependente recebera uma
pensao, além disso, tem direitos que os servidores
de carreira tem como promogdo, progressao
funcional, aumento de gratificaces etc.

Devemos necessariamente levar em
consideracdo a Lei Complementar n® 82 de 1995
(Lei Camata) que disciplina os limites das
despesas com funcionalismo publico,
determinando um limite de 60% da respectiva
receita corrente liquida. No ano de 1995 o
percentual obtido entre a RCL e DP estava
préximo ao definido pela lei, como pode ser
observado no quadro abaixo.

Nos anos que se sucedem, observa-se que
o percentual tem uma tendéncia decrescente,
estando muito abaixo do méaximo estabelecido.
Observa-se que no periodo de FHC a diminuicao
da receita esta diretamente relacionada com a

diminuicdo do efetivo de pessoal.
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No governo Lula, verifica-se que na
maioria dos anos o percentual permaneceu em
queda, embora tenha aumentado o efetivo de
pessoal. 1sso pode refletir um cenario econémico
favoravel de crescimento. A partir dos dados
podemos concluir que ambos 0s cenarios
mostraram-se favoraveis a negociacao trabalhista,
descartando a hipotese de que a Lei Camata no
periodo FHC ou a Lei de Responsabilidade Fiscal
periodo Lula, tenham interferido para que as
negociacfes coletivas que envolviam questdes
salariais se concretizassem, a medida que ha

margens para a negociacao.

A relagéo entre a despesa de pessoal e a
receita corrente liquida ¢ um fator de extrema
importancia nas negociacdes sindicais. Isto
porque esta relagdo representa qual a margem
dentro dos limites legais que pode balizar os
percentuais de reajustes dos servidores publicos
federais.

Os quadros 8 e 9 mostram as despesas da
unido por poder ao longo dos dois governos.
Observarmos um aumento expressivo e acentuado
dos gastos com pessoal no poder judiciario ao
longo do periodo FHC, que passaram de 2.565,50
para 9.161,7 ao final de 2002. No governo Lula
mantém-se essa tendéncia mas de forma menos

acentuada.

Quanto as despesas da unido, os dados ao
longo do periodo nos permite concluir que a alta
incidéncia de greves e de horas paradas ndo esta
relacionada com a receita da unido ao longo dos

dois periodos estudados.

3. A ocupagcdo no setor publico federal

brasileiro

A partir de 2008 0 governo passava por um
momento de pressdes, devido a politica

revalorizagdo ~ dos  servidores  publicos,
recomposicao de pessoal e de suas remuneracgoes.
A oposicdo concentrava seus ataques em dois
aspectos. Primeiro devido a um suposto inchaco
da méaquina publica federal e em segundo devido
ao descontrole fiscal.
Os dados

juntamente com uma série de banco de dados

apontados nesse estudo,
como a Relagdo Anual de Informagdes Sociais
(Rais) e o Sistema Integrado de Administragao de
Recursos Humanos e Boletins Estatisticos de
Pessoal da Unido, podemos afirmar que o
movimento de recomposicédo de pessoal do setor
publico brasileiro observado até o final do
segundo mandato Lula se mostrou suficiente para
repor praticamente 0 mesmo estoque e percentual
de servidores ativos existentes em meados de
1990. Se tomarmos o numero de ativos do poder
executivo, legislativo e judiciario constamos que
em 2010 o namero de servidores ativos do pode
executivo aumentaram 19,83% em relacdo ao

ultimo ano do governo FHC. No poder legislativo
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e judiciario houve um aumento em ambos o0s
governos. No judiciario registrou-se um aumento
de 29,3% no quantitativo de ativos em relacdo ao
governo FHC.

Em segundo lugar, ao longo do periodo de
estudo houve, em particular uma preocupagdo em
se compensar, portanto o numero dos que se
aposentaram anualmente ao longo do periodo.
Segundo Nogueira (2011), 155 mil
servidores foram admitidos entre 2003 e 2010, no

Nnovos

entanto o numero de servidores ativos civis em
2010 ainda era menor gue no inicio da década de
1990, entre outros fatores pelo fato de que houve
ao menos trés momentos importantes de corrida a
aposentadoria. Com a retomada dos concursos
publicos, o nimero de servidores civis ativos da
administracdo federal voltou ao patamar de mais
de 600 mil vigentes na primeira metade dos anos
1990.

Em terceiro lugar o autor afirma que os
gastos com pessoal ndo sairam do controle do
governo federal pois, em termos percentuais
permaneceu praticamente constante ao longo da
primeira década de 2000, em um contexto de
retomada relativa do crescimento econdmico e
também da arrecadacdo tributaria.

Em quarto lugar, do ponto de vista
qualitativo, evidéncias da pesquisa indicam que 0
movimento atual de recomposicéo de pessoal no
setor publico deve trazer melhorias gradativas ao
desempenho institucional, talvez ainda pouco

perceptiveis em funcdo do insuficiente tempo de

maturacdo do novo contingente de forca de
trabalho a servico do Estado. A medida que 0s
servidores passem a ser selecionados por meio de
concurso publico (assumindo a forma de
vinculacéo estatutaria em detrimento do padréo
celetista), os colocando sob direitos e deveres
comuns e estaveis, gera-se maior C0esdo e
homogeneidade no interior das categorias, 0 que
€ um aspecto essencial para um desempenho
satisfatorio do Estado em longo prazo.

Com isso podemos concluir que o alto
indice grevista e de horas paradas no primeiro
governo Lula podem ser decorrentes em primeiro
lugar devido a wuma maior coesdo e
homogeneidade no interior das categorias e em
segundo devido a oportunidade de ganho
em um

percebidas pelos lideres sindicais,

momento de retomada do crescimento
econdmico.

Entre 1995 e 2010 os governos FHC e
Lula estabeleceram politicas de administracdo de
pessoal cujos efeitos se desdobraram para além da
esfera federal, ndo s6 porque algumas dessas
politicas se consubstanciaram em novas bases
constitucionais e legais, como também porque
deram origem a medidas e incentivos que
afetaram o crescimento, a distribuicdo e o0 modo
de vinculagdo de pessoal em todo o ambito
federativo.

Como afirmamos anteriormente, o0
primeiro mandato governo Fernando Henrique

Cardoso foi marcado pela tentativa e um esforgo
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para a implementagdo de um Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado em 1995. Entre
as diretrizes preconizadas pelo plano estdo a
autonomia financeira e administrativa de certas
entidades publicas ndo estatais, retorno do regime
contratual celetista para fungfes ndo essenciais do
Estado, possibilidade de demisséo do servidor por
insuficiéncia de desempenho e excesso de
quadros, reorganizacéo das carreiras
especialmente nas fungdes essenciais do Estado
entre outras. O governo federal buscou dar
exemplo para as demais esferas de governo
ativando seus planos de demissdo em
conformidade com objetivos de contencédo global
dos gastos publicos.

No segundo mandado do Governo FHC,
em um cenario de crise econémica, prevalece uma
orientacdo de fiscalizacdo caracterizada por fortes
restricbes aos gastos com pessoal. Tal fato fez
com que em 2000 entrasse em vigor a Lei de
Responsabilidade Fiscal que consolidou Véarios
dispositivos legais anteriores, como a Lei Camata,
em vigor desde 1995. Nesse periodo toda a énfase
politica, posta inicialmente na modernizacdo
gerencialista da administracdo, deslocou-se para
duas outras prioridades: a contencdo fiscal das
despesas publicas, especialmente as de pessoal, e
a desestatizacdo modernizadora, acompanhada do
fortalecimento do papel das agencias reguladoras.

Assim o aspecto da continuidade deve-se
sobretudo a preservacao da orientacdo fiscal, ao

lado da manutencdo do cambio apreciado e do

combate a inflacdo pelo regime de metas. O
crescimento econdmico fez com que a partir de
2004 erigisse uma fase de expansdo do quadro de
pessoal da administracdo federal, bem como a
politica de ajustes graduais da remuneracgdo dos
servidores.

Segundo Nogueira e Cardoso Junior
(2011) um dos aspectos inovadores da politica de
pessoal do governo Lula veio mediante a adogédo
de mesas de negociagdo com servidores federais
no ambito do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, que funcionaram com
regularidade. Esse ministério também se dedicou
a formular novas bases para autonomia gerencial
da administracdo publica indireta. Seguindo nessa
direcdo, foram divulgadas as diretrizes produzidas
por uma comissao de juristas que se prontificaram
a colaborar com aquele ministério na montagem
de uma proposta para o estabelecimento de uma
nova Lei Organica da Administracdo Publica
Federal.

Os mesmos sumarizam as principais
diretrizes no campo da administracdo publica e
das politicas de pessoal nos dois governos. No
governo FHC destaca:

1. A autonomia gerencial nas entidades publicas

néo estatais em contrato de gestéo;

2. Demissao e licenca temporéria incentivadas;

3. Limites legais e fixados para despesas com

pessoal, de acordo com a lei de
Responsabilidade Fiscal de 2001,

4. Empregados celetistas admitidos por processo
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seletivo publico; - diferente de concurso

5. Avaliagdo do desempenho individual do

servidor ou empregado;

6. Possibilidade de demissdo por insuficiéncia

de desempenho e por excesso de quadros,

avaliados segundo limites fiscais.

7. a criacdo das agencias reguladoras e seu

quadro de pessoal préprio.

No Governo Lula as medidas destacadas

por eles s&o:

1. A autonomia gerencial em entidades publicas

da administracao indireta (SAAE), entre elas a

Lei Organica da Administracdo Publica Federal

— regimento da unido, um regulamento da uni&o.

2. mesas de negociacao para questdes de gestdo

de pessoal,

3. a reabertura de concursos para servidores

temporarios e permanentes de 6rgdos publicos e

agencias reguladoras;

4. Realocacdo de pessoal na estrutura de

carreiras e ordenamento das carreiras de Estado;

5. Substituicdo de pessoal ocupado em
atividades fim com contrato informal ou
contratado via agencias internacionais;
6. Limites legais fixados para despesas com
pessoal, de acordo com a Lei de

Responsabilidade Fiscal e

7. Reajustes graduais da remuneragdo, com

destaque para carreiras de Estado.

E certo que o principal determinante da

ocupacdo no setor publico estd baseado na

disponibilidade orcamentaria para custeio e

investimentos. No entanto, corroboramos com
Nogueira e Cardoso Junior (2011) ao afirmar que
a dimensao financeira da manutencdo de pessoal
ativo e inativo depende de trés dimensbes de
politicas publicas congruentes entre si: politicas
administrativas, previdenciarias e fiscais.

E indispensavel ressaltar que as esferas
administrativas dos estados e municipios também
sdo afetadas por cada uma das conjunturas
mencionadas do governo federal, como também o
sdo por determinantes gerais que se situam nos
planos das politicas publicas, especialmente nas
politicas fiscais e previdenciarias.

Segundo afirma Nogueira e Cardoso
Junior (2011), a ocupacdo do setor publico
brasileiro é constituida pela somatéria dos que
mantem vinculo institucional direto e indireto
com a administracdo publica, sendo que o vinculo
direto corresponde ao pessoal militar, aos
estatutarios e aos ndo estatutarios que, por sua
vez, incluem os celetistas e os informais. O
conceito de ocupacdo direta na administracdo
publica exclui os vinculos de trabalho com
empresas estatais e de economia mista. O vinculo
indireto é caracterizado pelas relagBes contratuais
criadas pelas institui¢cbes do Estado com entidades
privadas, com ou sem fins lucrativos, que
colaboram para o alcance de suas funcgdes. De
acordo com a norma juridica nacional e segundo
consta na Constituicdo Federal, o emprego
publico corresponde ao vinculo celetista. O

servidor estatutario é aquele que se submete a um
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estatuto que descreve seus deveres e direitos e
portanto, juridicamente, ndo mantém vinculo
contratual de emprego com a administracdo
publica.

Baltar et al., utilizando dados do Rais
(Relagé@o Anual de InformacGes Sociais) afirmam
que a ocupacdo do setor publico cresceu 30,2%
entre 2003 e 2010. O maior crescimento ocorreu
no setor municipal com 39,3%, seguido pelo
federal (30,3%) e do estadual (19,1%). E
interessante destacar a proximidade desses
valores com o crescimento de horas paradas no
setor publico no periodo, que aumentou mais no
setor estadual, seguido pelo federal e municipal.

A expansdo da ocupacéo do setor publico
municipal, que envolve atualmente mais de 5
milhdes de vinculos, é apontada como a principal
evidéncia observada na administracdo publica de
que a prestacdo de servigcos aos cidadaos é cada
vez maior nas prefeituras municipais. De 1995 a
2010 os que mais cresceram foram é&reas da
educacdo, salde e assisténcia social, sendo que as
ocupacdes que mais cresceram foram psicologos,
professores do ensino fundamental, técnicos de
programacdo, enfermeiros, fisioterapeutas e
advogados. Afirmam assim que tanto 0s servigos
de satde quanto os de educacdo caracterizam-se
por serem intensivos no emprego de forca de
trabalho, e com um impacto na expansdo da

ocupacao publica municipal.

Resultados

O que chamamos de o “estado da arte” das
relacGes de trabalho do setor publico brasileiro,
tratadas nesta pesquisa como 0S aspectos
referentes a ocupacdo puablica, devem ser
analisadas enquanto geradores de impasses
politicos. Penso que tais impasses nao séao
resolvidos somente mediante medidas derivadas
de politicas administrativas de pessoal e da defesa
de expansdo do Estado e seus orgcamentos, mas
sim levando em consideracdo 0 carater
estritamente politico das greves e da negociacao
trabalhista. Aléem disso, deve-se considerar o
cenario macroecondmico e as decises
estratégicas dos governos para o desenvolvimento
nacional.

O entendimento das variagdes nos
indicadores de greves ao longo de dois governos
tdo diversos do ponto de vista politico e
econdémico e naturalmente da forma com que
estabelece dialogos com outros atores abrem um
leque de questbes sobre como se da e como
podemos melhorar um processo de cooperagdo e
interacdo entre os atores. Ressalto mais uma vez
que o relacionamento entre os atores (governo,
sindicatos, partidos politicos) no setor publico ndo
€ um jogo de soma zero, onde o ganho de um ator
simplesmente significa a perda de outro. Dessa
forma levamos em consideracdo a natureza
estritamente politica das greves e do processo de
negociacdo do setor puablico brasileiro, seus

maultiplos atores e interesses envolvidos.
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