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RESUMO

Este trabalho tem como principal objetivo apontar a realidade da precarizacdo que hoje afeta o
servico publico brasileiro. A discusséo se baseia na analise das principais realizacdes teodricas, legais
e préticas do processo de Reforma do Aparelho do Estado, iniciado no Brasil a partir do ano de 1995,
durante o governo Fernando Henrique Cardoso. Por meio da analise do arcabouco legal, assim como
de seus textos balizadores, como a Nova Politica de Recursos Humanos e o Plano Diretor de
Reforma do Estado, foi construido um caminho critico, que busca desvendar sua perspectiva

ideolégica neoliberal.

A Constituicdo Federal de 1988 foi um marco histérico reformador, cuja forma democratica
rompeu com o0 autoritarismo vigente, propondo uma nova organizacao politica, social e administrativa,
e o0 processo de reforma administrativa, conduzido pelo ministro Bresser Pereira no governo de
Fernando Henrique Cardoso, tem sido uma negacdo destes preceitos, sobretudo, porque se localiza
como um fator relevante no processo de reestruturacdo produtiva que se gesta em resposta a nova

crise do sistema capitalista no Brasil e no mundo.

Por conseguinte, a realidade brasileira ndo se desvincula das propostas mundiais de
adaptacdo do mercado privado as regras flexiveis que se apresentaram como saida para a retomada
do lucro, ap6s a situacao de crise ter sido instalada. Entretanto, a centralidade do estudo est4 na
demonstracao de que durante o governo FHC fez-se, ndo s6 uma adequacao do mercado privado de

trabalho a precarizacao, mas ela também tomou o espaco no mercado de trabalho do servigo publico.

A andlise do caso emblematico da Secretaria Nacional de Assisténcia Social do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome permite observar a amplitude da mudanca administrativa
implementada pela reforma de 1995. Neste estudo, consta-se que este 6rgdo publico funciona pelas
maos de terceiros, por meio de uma relacdo de terceirizacdo precaria sob todas as direcbes de

analise.

Neste sentido, este trabalho aponta como principal éxito da Reforma de 1995 a instituicdo da
precarizacdo do trabalho no servico publico, nos moldes daquela instituida no mercado de trabalho

privado em resposta a reestruturacéo produtiva dos anos 1970.

Palavras — chave: Reforma do Estado; Servi¢o Publico; Precarizacdo do Trabalho.



ABSTRACT

This work has main goal to point out the process of precarization of labor that, nowadays,
affects the Brazilian public service. The debate is based on the analysis of the main theoretical, legal
and practical accomplishments, which occurred during the process of State Reform. This Reform
initiate in Brazil in 1995, during the government of Fernando Henrique Cardoso and its effects can be
felt until today. Analyzing legal changes, as well as the documents of the New Politics of Human
Resources and the Managing Plan of State Reform, a critic way that unmasks its neoliberal ideological

perspective was elaborated.

Moreover, the Constitution of 1988 is considered as a reform historical landmark, which
democratic form break with the authoritarianism, creating a new politics, social and administrative
organization, and the process of administrative reform is presented as negation of the rules, because
it is seen as an important factor in the process of productive reorganization done in reply to the new

crisis of the capitalist system in Brazil and all over the world.

Therefore, Brazilian reality is not out of the worldwide proposals that adapt the private market to
the flexible rule that was presented as an exit for the retaken of the profit, after the installed crisis
situation.

However, the center of this study is to demonstrate that during FHC government the precarious
labor was installed in the private market of work, but also it has occupied the space of the public labor
market.

The analysis of the case of the Secretaria Nacional de Assisténcia Social, which belong to the
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome allows us to observe the nature of the
administrative changing implemented by the 1995 Reform. In this study, it was possible to realize that

this public agency functions by other hands, involved with the relation of a precarious out-sourcing.

In this way, the thesis point out to the fact that the main success of the 1995 Reform was
related to the precarious conditions of the public market sector as has occurred in the private labor

market because of the productive reorganization of labour in the 1970’ s.

Key-words: State Reform; Public service; Precarization of labor.
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INTRODUCAO

A cabeca do pesquisador é composta por um emaranhado de informacdes, muitas delas
difusas, heterogéneas, desorganizadas e outras sistematizadas. Todavia, a davida é o fator intrinseco
de sua atividade, e em meio aos conhecimentos adquiridos, existe sempre uma pergunta que comeca

pequena vai tomando forma aos poucos e em determinado momento aflora.

As vezes advinda de um pensamento simples e outrora da indignacéo e inconformismo com a
realidade, quando a divida toma forma de questéo, ndo resta ao pesquisador outro caminho, senéo o
da busca de respostas. Estas podem sossegar-lhe o pensamento, ou, trazer-lhe novas perguntas,

que aprimorem aquelas primeiramente formuladas.

Assim aconteceu no processo de concepc¢do do presente trabalho. Ao tomar conhecimento do
fenbmeno da reforma do aparelho do Estado e ter contato com seus discursos e praticas, foi

inevitavel o surgimento de inquietacdes.

Diante de um entendimento e de uma formacdo académica que primavam pela defesa das
conquistas sociais historicamente consolidadas na sociedade brasileira, o contanto com a Reforma

de 1995, trazia alguns questionamentos, assim resumidos por Di pietro (2006, p. 296):

“qual a raz&o pela qual a Constituicdo estabeleceu normas sobre licitacdo, concurso
publico, controle, contabilidade publica, orcamento e as impds para todas as
entidades da Administracdo Publica? Ser4 que as impds porque se entendeu que
elas sdo essenciais para proteger a coisa publica ou foi apenas por amor ao
formalismo? E se elas sdo essenciais, como se pode conceber que, para escapar
as mesmas, se criem institutos paralelos que vdo administrar a mesma coisa

publica por normas de direito privado, inteiramente a margem das normas
constitucionais?”.

A indagacéo principal levava ao impulso da pesquisa: se a Constituicdo de 1988 estava tdo
préxima, com seus preceitos nascidos da luta politica ainda ndo complemente efetivados, que
propésitos ocultos levavam a sua reforma? A realidade observada tinha desconexao com o discurso
apresentado. Havia, portanto, meandros a desvendar a respeito das intencdes e realizacdes, que a

reforma de 1995 queria implementar.

Era preciso desvendar o processo da Reforma de 1995 em seus objetivos e reais rebatimentos

na realidade da administracao publica brasileira.

O processo desta pesquisa comecou com a caracterizacdo da reforma de 1995 como um

processo desconstrutor, tendo em vista o entendimento de que a Constituicdo de 1988 caracterizou-
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se como um marco histérico democratico. Seu principal mote estava na garantia de uma organizagao

administrativa democratica e baseada no mérito.

A Constituicdo cidada é inovadora ao instituir mudangas politico-institucionais no ambito do
Estado brasileiro. Cria a Seguridade Social como conjunto integrado de politicas publicas
responsaveis pela protecdo social. Adicionalmente, estabelece um arcabougo burocréatico-
administrativo que consolida um Estado interventor, a se efetivar pelas méos da equipe de trabalho

formada por servidores publicos concursados, imbuidos do compromisso com o bem publico.

Em contrapartida, o complexo arcabouco legal e a gama de textos explicativos da reforma de
1995 davam a entender que o objetivo maior era adaptar o Estado ao novo modelo de administragédo
gerencial. O discurso resumia a perspectiva de incorporagdo de uma cultura empresarial e a idéia de

um Estado cada vez mais gestor e menos interventor.

A perspectiva critica com a qual se fez a leitura do Plano Diretor de Reforma do Estado,
permitia entendé-lo apenas como uma aparéncia fenoménica de um processo envolto em uma
totalidade reformista com perspectiva ideologica definida. Entretanto, a aparéncia comecava a ser

negada no discurso e na pratica decorrentes.

No discurso de crise, rasteiro e anunciado por meio de argumentos curtos e com pouca base
histdrico-social havia certa aparéncia da busca do bem publico, que se desvendava na realidade da
perspectiva neoliberal de enxugamento do Estado e adaptacdo de suas estruturas as novas
necessidades do capital. A pratica legal, extensa, perversa e ambigua desmascarava a

implementac&o de uma realidade gerencial, que faz da terceirizacdo seu instrumento principal.

Assim tracada a problematizacdo do tema, estava o pesquisador envolto na busca de
respostas as suas indagacBes. No entanto, nunca se perdeu de vista a perspectiva de que o
entendimento dos fenémenos é sempre precario e provisorio. Por isto, deve ser delimitado e definido

de forma objetiva, para que ndo se perca na totalidade de possibilidades e caminhos.

Para tanto, sem perder de vista o todo (referente ao amplo projeto de Reforma do Estado
proposto pelo governo FHC), era preciso aproximar-se sucessivamente do fenébmeno de reforma
administrativa. Este processo comecou a ser tracado com o objetivo geral de analisar os
instrumentos legais da Reforma do Estado de 1995, de modo a compreender o processo de
precarizacdo do trabalho no servico publico, especialmente, no que se refere a terceirizagao
implementada na Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) do Ministério do

Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS).
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Tragcado o caminho geral, passou a ser urgente explicitar a engenharia do processo
reformador que, em (ltima analise, institui uma realidade totalmente nova no servigo publico

brasileiro.

O primeiro desdobramento do objetivo geral buscava colocar sobre novas bases o discurso de
reforma e desvenda-lo em sua perspectiva ideolégica neoliberal, em contraposicdo a Reforma
Democratica de 1988. Neste sentido foi definido como primeiro objetivo especifico a analise da
proposta de reforma democrética do Estado feita pela Constituicdo de 1988, em contraposicéo
a mudanca de concepcdo administrativa presente na Reforma do Aparelho de Estado do

governo Fernando Henrique Cardoso.

A efetivagdo deste objetivo resultou na confeccdo do primeiro capitulo deste trabalho, intitulado
Reforma Democratica e Reforma Neoliberal de 1995, onde os aspectos de reforma democratica
previstos na Constituicdo de 1988 séo confrontados com a realidade da Reforma do Aparelho do
Estado de 1995.

Seguindo a aproximacdo com o objeto de analise, foi tracado o segundo objetivo especifico
descrever o processo de precarizagdo do trabalho presente na sociedade capitalista e
agravado com a crise do capital nos anos 1970, assim como suas peculiaridades no Brasil, a

partir da adoc¢do de politicas neoliberais nos anos 1990.

Este objetivo cumpria a funcdo de ndo perder de vista a totalidade da discussdo, que tem
como base, o entendimento de que as realizac6es pontuais ndo se encontram fora de um propésito
total e complexo. O segundo capitulo apresenta esta discussdo sob o titulo Trabalho e
precarizacdo: a questdo da atualidade. Nesta parte, busca-se deixar claro que, embora seja
primordial entender os meandros internos e a esséncia da reforma de 1995, isto ndo pode se dar sem
levar em consideracdo que seus propdésitos e raizes pertencem a totalidade de crise e de
reestruturacdo afeta a sociedade capitalista. Além disso, a leitura de totalidade constréi as bases da
discussado da precariedade privada que se esboca no ambito do mercado de trabalho publico, por

meio da reforma de 1995.

Em seguida, tendo sido feito o caminho de caracterizacdo e entendimento mais proximo do
objeto, foi delineado o terceiro objetivo especifico, ou seja, a proposta de analisar os aspectos
legais de instalacdo do modelo gerencial na administragcdo publica e a conseqiente

precarizacdo do mercado de trabalho dos servidores publicos.

A materializacédo da discussao advinda deste objetivo se d& no terceiro capitulo deste trabalho,

que se intitula Reforma administrativa de 1995: aspectos da instalagdo do modelo gerencial e
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da precarizacao do trabalho no servigo publico brasileiro. Nesta parte do texto, se da a analise
aprofundada dos aspectos juridico-praticos que formatam a reforma em sua faceta real

desconstrutora, assim como se procura desvendar seus propositos ideol6gicos.

Por fim, fechando o ciclo de discusséo e trazendo sempre novos horizontes, 0 quarto objetivo
especifico propde analisar os aspectos de precarizagdo do mercado de trabalho publico por
meio do caso pratico de generalizacdo da terceirizagcdo, como forma de contratagdo de outros

agentes publicos, no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

A discusséo frutificada deste objetivo se desenvolve no quarto capitulo_intitulado Medidas
préticas de precarizacdo do trabalho no servi¢o publico e mudanca de perspectiva no governo
Lula, com dois propoésitos: o primeiro, desvendar a prética precarizadora da terceirizagdo como real
rebatimento pratico do processo reformador; o segundo, apontar as recentes mudangas de

perspectiva, observadas no governo atual.

Com estes objetivos orientando o processo de pesquisa, a explicacdo mais plausivel do objeto
de estudo foi definida da seguinte maneira: O principal éxito da Reforma de 1995 foi, instituir a
precarizacdo do trabalho no servi¢co publico, nos moldes daquela instituida no mercado de

trabalho privado em resposta a reestruturagao produtiva dos anos 70.

Esta explicacdo provisoria do problema da pesquisa deve guiar os passos desse estudo, de

modo a orienta-lo em busca da resposta adequada ao problema colocado para reflexao.

METODOLOGIA

Apbs a delimitacdo da pesquisa, passou a ficar clara a certeza de que investigar consiste em
arriscar-se no processo de aproximacédo sucessiva de compreensdo da realidade, sabendo, desde o
inicio, que nunca sera possivel apreender a totalidade dos fendmenos, posto que a realidade social é
intrinsecamente mutavel e mais complexa do que a capacidade de compreendé-la. Além disso, a
pesquisa permite que se veja com mais clareza a realidade vivida, pois a verdade dos fatos nédo se

encontra aparentemente demonstrada, mas se desvenda no processo do conhecimento.

N&o ha, portanto, a pretensdo de apreender toda a realidade, mas parte deste todo complexo
e multifacetado, sem perder de vista a totalidade das mudancas atuais pelas quais passa a sociedade

capitalista brasileira.
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Tendo clareza das possibilidades e limites de um trabalho académico foram escolhidos os

meios e caminhos pelos quais fosse possivel uma aproximacédo sucessiva das respostas buscadas.

A primeira questéo refere-se a forma como se faria a leitura critica de um amplo arcabouco
legal construido pela Reforma de 1995. Era preciso analisar a Emenda Constitucional n° 19, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, as alteragdes no RJU, na Previdéncia do Servidor, além de uma extensa

gama de textos expositores dos propdsitos da reforma.

Este trabalho pretende utilizar a dialética como um caminho pertinente ao seu proposito de
desvendamento da realidade da Reforma de 1995, pois como diz Konder (2000), modernamente
dialética significa: "modo de compreendermos a realidade como essencialmente contraditoria e em

permanente transformacao”.

Demo (2000) indica, que a dialética deve ser observada a partir de dois planos: primeiramente,
o plano da sua concepcao de realidade e um outro plano de como ela imagina o conhecimento, ou de
como se constr6i um conhecimento nela baseado, ou seja, a dialética parte de um pressuposto

definidor de realidade para poder estuda-la.

Para utilizar a dialética como método, segundo os dois autores, é importante apreender sua

maneira de entender a realidade, a partir de alguns pressupostos:

1. Todos os fendmenos da realidade se relacionam. E impossivel que um fato aconteca
sem que se relacione internamente com o ambiente ou o contexto onde ele se da. Pode-se
observar um fen6meno particular, mas a sua existéncia ndo se separa da existéncia de outros
fendbmenos que o cercam e das condicdes ambientais a sua volta. Esta caracteristica dos
fendmenos relaciona-os intimamente com o movimento histérico, portanto, os fenémenos
sociais sd@o historicos, porque influenciados pelo passar dos tempos. A historicidade da

realidade advinda deste processo relacional concretiza-se pelo processo:

Tese >  Antitese 4™  Sintese

Tal sintese é fruto de um processo dual, como diz Demo (1989) onde uma tese, ou seja, um
fendbmeno em sua forma inicial, se confronta com sua antitese, ou seja, com seu contrario e da

dinamica de luta entre os dois resulta um processo de elevagdo e superacdo, dando origem a uma
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novo fendmeno, agora denominado sintese, que € uma nova tese, posto que todo fendmeno esta em
constante mutacao e superacado. A realidade, portanto, € um todo formado ndo por partes isoladas,

mas por partes que se relacionam e promovem sua prépria mudanca historica (KONDER, 2000).

2. A realidade encontra-se em transformac&o constante e ininterrupta - a aparéncia do
fenémeno revela muito pouco sobre sua esséncia, pois em seu intimo ele vive constantemente
mudancas incessantes, e a evolu¢do acontece como conseqiéncia deste processo inerente a
matéria. Quando a analise da realidade se atém a aparéncia, perde-se a captagcdo do
movimento. Esta mudancga constante na realidade permite também entender que ela é um todo
harmdnico e mutante, ou uma totalidade, pois os fendmenos s6 podem ser vistos em conjunto.
N&o sendo a soma das partes, a visdo de totalidade é fruto de um processo de conhecimento
profundo do fendmeno, mas sempre provisoério, pois, como diz Konder (2000): "a visao de
conjunto (...) € sempre proviséria e nunca pode pretender esgotar a realidade a que ele se
refere. A realidade é sempre mais rica do que o conhecimento que a gente tem dela”,
principalmente, porque de todo processo que vai da tese a sintese, sempre se cria uma nova

tese que dard inicio a um novo processo de mudanca.

3. A mudanca da realidade se d& por um processo que vai do qualitativo ao quantitativo
- conforme Demo (2000): "a quantidade indica o horizonte da extensdo, a qualidade apresenta
a intensidade das coisas". Tudo se relaciona e como resultado tudo se transforma, processo
gue vai do acimulo quantitativo a mudanca qualitativa. Por estarem intimamente ligadas numa
relac@o necessaria, jamais, no pensamento dialético, pode-se fazer a dissociacdo destes dois
aspectos da realidade, o acimulo diario de experiéncias nunca permite aos fendmenos
comecar um novo dia do mesmo jeito, pois 0 acumulo quantitativo produz a construcdo de

aspectos qualitativamente novos nos fendmenos.

4. O motor da mudanca na realidade é a luta de contrarios. A mudanca inerente a realidade
que acontece do quantitativo ao qualitativo, ndo acontece como fruto do acaso. O motivo
particular pelo qual a realidade muda é porque os objetos e fenébmenos da natureza supdem
contradi¢cbes internas e intrinsecas. Portanto, a contradicdo é o motor da mudanca constante e

irreversivel da realidade, a qual é composta por trés caracteristicas:

a) A contradicdo é interna. Além da aparéncia do fenbmeno, na sua esséncia vdo sempre ser

encontradas for¢cas em contradicdo permanente.

b) A contradicdo é inovadora. E por meio da contradicdo que o velho torna-se novo. A

mudanca qualitativa consiste exatamente no resultado da luta do novo com o velho.
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c) A contradicdo é unidade de contrarios. Uma contradi¢cdo € na verdade a luta de dois termos,
ela é uma unidade de contrarios, que sdo inseparaveis desta unidade, pois um depende do
outro e a contradicdo nao se reduz a nenhum deles, mas a interacdo entre eles € uma

"unidade indissociavel”.

Em resumo, pode-se dizer que a dialética vé a realidade como uma totalidade, mutante e
histdrica, que deve ser observada além do aparente, podendo-se dela captar a esséncia da mudanca
representada pela unidade de contrarios a ela inerente. A realidade muda porque é internamente e
intrinsecamente contraditéria, muda ao longo da histéria, porque evolui e acumula condi¢des de

superacgdo através da luta de contrarios.

Em relacdo ao plano da constru¢do do conhecimento, destacam-se algumas caracteristicas

da dialética como método cientifico de observagao:

1. A dialética ndo aceita que os fatos sejam observados em sua aparéncia. Somente na

esséncia dos fenbmenos se pode encontrar a luta de contrarios e assim sua verdadeira face.

2. Nao se pode estudar os fendmenos desgarrados de seu contexto imediato e de seu

contexto historico.

3. Nao se pode reduzir o estudo da realidade a nenhum de seus aspectos, pois ela é uma

totalidade. Assim como também nao se deve separar 0 quantitativo do qualitativo.

4. Devem estar presentes sempre no processo de constru¢do de conhecimento a critica e a
autocritica. A critica permite o acimulo quantitativo que vai levar & mudanca e a autocritica,
permite que este processo ndo morra em si mesmo, pois € sé pela constante alimentacdo dos

conflitos que o processo de conhecimento tornar-se-a cada vez mais profundo.

5. O conceito (ou a teoria) exprime a totalidade do objeto, pois € uma construcdo que parte
da observacéo do aparente confrontando-se com ele, e negando-o no sentido de ir além dele,

desvendando seus aspectos de conflito interno.

6. O método dialético ndo faz distingdo entre teoria e pratica (YAKHOT, 1967), a teoria,
constréi observacdo da prética, indo além do seu aparente. Como explicita Demo (1989):
"Toda préatica apequena a teoria, pois ndo ultrapassa a condi¢cdo historica de uma versao
dela". Teoria e pratica formam uma unidade de contrérios, pois uma influencia a outra e

permite a sobrevivéncia de ambas nesta luta constante.
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7. O estudo da realidade implica num processo, nunca acabado. Como diz Yakhot (1967): “a
verdade ndo pode ser apresentada como uma imagem final e total ou como uma fotografia de

toda a natureza”. O estudo dialético € sempre um recomecar a conhecer.

Em resumo, o método dialético é cientifico e logico e ndo se contenta com a aparéncia dos
fatos, porque entende que a realidade é uma totalidade dinamica. Disso serviu este trabalho para
analisar o processo de 1995, em busca de sua esséncia, desvendando no discurso o seu propdsito.
No entanto, cabe mencionar sua articulagdo com a realidade da reestruturagdo produtiva capitalista a

partir dos anos 1970.

Todavia 0 mundo das idéias se refaz na pratica, entdo, era preciso ndo sé analisar os aspectos
tedricos na busca dos sentidos da linguagem, mas também procurar relacionar o pensamento com os
rebatimentos cotidianos do discurso. Para tanto, a pesquisa documental, a pesquisa quantitativa, as

entrevistas e a observacgédo participante foram instrumentos fundamentais.

A pesquisa documental referiu-se aos textos explicativos e legais da Reforma de 1995. O uso
desta “técnica de andlise de conteudo” permitiu a “cobertura de uma gama de fenédmenos” (GIL,
1994, p. 71-73) sem necessariamente pesquisar diretamente os fatos. Os documentos foram a base
material sobre a qual se assentavam os propdsitos reformadores. A andlise documental com a ajuda
do método dialético permitiu extrapolar o texto na busca dos elementos ideoldgicos e capazes de
explicitar os propdsitos reais da gestdo Bresser Pereira a respeito da sua proposta de reforma do
Estado.

A pesquisa quantitativa foi realizada com levantamento dos dados secundarios® fornecidos
pela Coordenacdo de Recursos Humanos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome e a partir dai, teve inicio o processo de relacionamento da leitura da reforma com sua pratica
de resultados. As informacdes referem-se & méo-de-obra institucional, definida como componente da
equipe do 6rgao, formada por servidores publicos, funciondrios de cargos em comisséo, funcionarios

terceirizados e estagiarios.

Os dados datam de janeiro de 2006 e a pesquisa foi complementada pela observacao
participante. Esta forma de coleta de dados “é obtida por meio do contato direto do pesquisador com
o fenbmeno observado, para recolher as a¢des dos atores em seu contexto natural, a partir de sua
perspectiva e seus pontos de vista” (CHIZZOTTI, 1995, p. 90). Neste trabalho, este processo
aconteceu durante o periodo de julho a agosto de 2005, quando a pesquisadora frequentou as

dependéncias do ministério observando o trabalho terceirizado realizado no érgao.

1 “Dados secundarios (dados ja existentes, anteriormente colhidos por outro pesquisador ou por outra instituicdo; dados de segunda méo)”
(HIRANO, 1979, p. 37).
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Os dados levantados ofereciam uma visdo global e panorédmica dos efeitos da reforma de
1995 na estrutura dos recursos humanos da Secretaria Nacional de Assisténcia Social do MDS. A
escolha do locus de pesquisa justifica-se pelo fato deste comportar as principais acdes sociais do
governo Lula e, principalmente, porque sua estrutura abriga a secretaria responsavel pela efetivagao

de uma das politicas publicas de seguridade, a assisténcia social.

Esta dissertagdo baseou-se fundamentalmente na pesquisa documental, ou seja, no
levantamento de bibliografia vinculada ao tema e problema da pesquisa. Além disso, foi feito um
levantamento detalhado dos documentos oficiais a respeito da Reforma de 1995, especialmente as
publicacbes da ENAP (Escola Nacional de Administracdo Publica) e do MARE, 6rgédos centrais

responsaveis pela reformulagéo e divulgacdo das propostas governamentais.

Por fim, a realizacdo de quatro entrevistas semi-estruturadas com informantes
qualificados se justifica por ser “um processo de interacdo social entre duas pessoas na qual uma
delas, o entrevistador, tem por objetivo a obten¢éo de informacdes por parte do outro, o entrevistado”
(HAGUETTE, 2005, p. 86). Sua forma relacional permitiu traduzir de forma mais proxima e fiel a

realidade sobre a qual se debruca o estudo.

Os informantes qualificados foram trés diretoras de departamento (denominados Diretora 1, 2
e 3) e um Coordenador de regula(;ao2 (ao qual se vai nominar Coordenador), componentes da equipe
da Secretaria Nacional de Assisténcia do MDS. Sé&o considerados informantes especiais, tendo em
vista a posicdo de responsabilidade e mando administrativo, o que envolve conhecimento global da
realidade cotidiana, além de, institucionalmente, serem agentes autorizados para o fornecimento de

informacdes.

O uso da entrevista semi-estruturada consiste em uma “série de perguntas abertas, feitas
verbalmente em uma ordem prevista, mas na qual o entrevistador pode acrescentar perguntas de
esclarecimento” (LAVILLE & DIONNE, 1999, p. 188), serviram ao propdsito de aproveitar
profundamente as informacdes fornecidas pelos entrevistados, de forma continua e natural, mas

significativamente rica em detalhes.

Nesta oportunidade, é também relevante informar que, por questfes éticas, ndo sera
mencionado o nome da empresa terceirizada contratada pelo MDS, nem mesmo identificados os

informantes entrevistados.

Em dltima analise, ciente da incompletude de qualquer estudo que busca analisar parte da

totalidade, este trabalho se propde a desvendar o processo silencioso da reforma administrativa do
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Estado brasileiro, na perspectiva de que pelo conhecimento da realidade e desvelamento de suas
caracteristicas fenoménicas, é possivel construir alternativas renovadoras do compromisso com o

servigo publico estatal.

1 REFORMA DEMOCRATICA E REFORMA NEOLIBERAL DE 1995

No ano de 2006, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 completa dezoito
anos de existéncia. Fato histdrico comemorativo demonstra a solidez desta Carta Magna no
ordenamento da nacdo, mas também revela as mudancas e reformulacfes que sofreram tanto o texto
constitucional, como a sociedade brasileira. A Constituicdo cidada é fruto de um processo transitério
entre o autoritarismo e a democracia, fatores que ressaltam sua importancia como um instrumento de

reforma.

1.1 Reforma democratica de 1988: antecedentes historicos

O texto constitucional reformador de 1988 é fruto de um processo constituinte com embates de
interesses de classes e, consequientemente, na busca de consensos que culminaram em um
documento com ambigiiidades, posto que a0 mesmo tempo, preza pela propriedade privada, e

também garante como dever do Estado a prestagéo universal de servi¢os sociais publicos.

Um de seus marcos significativos como reforma democrética foi a consolidagao do conceito de
Seguridade Social que engloba as areas de saude, previdéncia e assisténcia social e define
principios e diretrizes para o0 custeio, organizacdo administrativa e participacdo popular (MOTA,
2000).

Tal texto constitucional vem sofrendo modifica¢des, por meio de emendas, descumprimento de
seus preceitos ou pela demora em sua regulamentacéo. Adicionalmente, foi alvo de um processo de
recomposi¢do de seu conteldo em seus aspectos gerais e administrativos sob forma de uma
ofensiva neoliberal no governo FHC que objetivou reordenar o pais (NOGUEIRA, 1998), trazendo

uma nova cultura administrativa para o servi¢o publico nacional.

Para compreender o significado da Constituicdo de 1988, assim como as modificagcdes que
sofreu, € preciso anteriormente resgatar a realidade brasileira do momento de sua formulagéo, haja
vista que a lei suprema de 1988 consolida e amplia um Estado Social gestado no pais desde os anos
1930.

2 Tendo em vista a diretora de um dos departamentos se encontrar de férias, foi realizada a entrevista com um coordenador desta diretoria.



Aspectos da Desconstrucédo da Reforma Democratica do Estado: perspectiva gerencial e precarizagdo do trabalho. 24
Marlene de Jesus Silva Santos

O sistema de prote¢do social brasileiro comeca a ganhar corpo em 1923 quando a Lei Eloy
Chaves implementou a concessédo de seguros sociais aos trabalhadores das ferrovias. Financiada
em parte pelos trabalhadores, e em parte pelos empresarios, oferecia, basicamente, quatro
beneficios: 1) medicina curativa; 2) aposentadoria por tempo de servigo, velhice ou invalidez; 3)
pensdes para dependentes e 4) ajuda para funerais (IAMAMOTO, 1985). Posteriormente, outras
categorias de trabalhadores também tiveram acesso aos seguros previdenciarios que visavam,
sobretudo, reduzir os impactos sobre a forgca de trabalho que ja sentia os efeitos da forte exploragao

capitalista na incipiente industrializacéo do pais IAMAMOTO, 1985).

Neste momento, predominou a prote¢do social por meio de seguros privados destinados os
trabalhadores formais®, sistema que viria dar forma & politica de previdéncia social brasileira. A
assisténcia social ainda ndo era uma realidade como politica publica’, ou como alternativa de
protecéo social ao restante da populagédo ndo envolvida no mercado de trabalho formal. Suas acfes
eram realizadas com caracteristicas restritivas, imediatistas e pontuais e, na maioria das vezes, a
implementacdo estava a cargo das igrejas, portanto, sob a légica da caridade. O publico preferencial
da atuacdo em assisténcia era formado pela populagdo vulneravel e incapaz ao trabalho como as

criancas, os portadores de deficiéncia e os idosos.

Desenvolvida durante os governos desenvolvimentistas e ditatoriais, a atuagdo social estatal

deste periodo pode ser resumida, segundo as seguintes caracteristicas (DRAIBE, 1998):

1. O poder executivo federal exercia papel central na definicdo das diretrizes e formas das

politicas publicas e a realidade local era pouco valorizada;

2. A estruturacdo das acdes era realizada com base em seu publico-alvo, o que resultava

em fragmentacéo da atuacédo estatal, além de duplicidade de atendimentos em alguns casos;

3. Havia um sistema de financiamento incompativel com as demandas sociais, uma vez que
tinha como base a contribuicdo de trabalhadores formais e empresas. Como no Brasil o
assalariamento e a inser¢cdo formal no mercado ndo eram generalizadas, a base de financiamento

das politicas sociais tornava-se fraca e instavel,

4. Existia uma participacdo popular era pouco valorizada;

% Segundo Fleury (s.d: 2), “no modelo de seguro social a protegéo social dos grupos ocupacionais estabelece uma relagdo de direito contratual,
na qual os beneficios sdo condicionados as contribuigdes pretéritas e a filiagdo dos individuos a tais categorias ocupacionais que s&o
autorizadas a operar um seguro. A organizagdo altamente fragmentada dos seguros expressa a concepgdo dos beneficios como privilégios
diferencados de cada categoria, como resultado de sua capacidade de pressao sobre o governo”.

* Segundo Fleury (s.d: 2), “no modelo assistencial as agdes, de carater emergencial, estdo dirigidas aos grupos de pobres mais vulneraveis,
inspiram-se em uma perspectiva caritativa e reeducadora, organizam-se em base a associagdo entre trabalho voluntario e politicas publicas,
estruturam-se de forma pulverizada e descontinuada, gerando organiza¢des e programas muitas vezes superpostas. Embora permitam o acesso
a certos bens e servigos, ndo configuram uma relagdo de direitos social, tratando-se de medidas compensatérias que terminam por ser
estigmatizantes”.
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5. Ampla participacdo do setor privado na prestacdo de servicos, uma vez que o aparato

estatal disponivel era ainda incipiente;

Em raz&@o do exposto, vé-se que o Brasil chega aos anos 1970 com uma atuacgao social estatal
ja instalada, mas ainda incipiente e carente de organizacdo, pois um importante contingente

populacional estava fora do acesso a protecdo (FERREIRA, 1998).

Em contrapartida, os anos 1970, também sdo marcados como um momento de efervescéncia
politica no pais, posto que ainda sob os efeitos do regime militar e do Al-5 a populacdo comeca a
expressar sua insatisfacéo politica, mesmo s6 tendo como opc¢ao o voto em dois partidos: a ARENA

(partido do governo) e o MDB (partido de oposicao).

Em 1974, o MDB consegue sua primeira vitoria efetiva como partido que “havia sido realmente
‘adotado’ pela maioria do eleitorado das grandes cidades” (BIERRENBACH, 1986, p. 57), pois ganha
a maioria de votos para o Senado Federal nas elei¢cdes daquele ano. Esse fato abre caminho para a

luta demaocrética, pois as classes dominantes percebem a diminuicdo de sua legitimidade politica.

O resgate da divida social passa a ser ponto central na agenda politica brasileira. A correlagédo
de forcas gera discussfes que se mostram claramente (FLEURY, s.d.) quando teve inicio o processo
de convocacdo da Assembléia Nacional Constituinte, pois tornou-se visivel o estabelecimento de
duas concepcdes opostas (BIERRENBACH, 1986, p. 70-71):

De um lado, o establishment governamental, com todo o Poder Executivo, a
maioria do Legislativo, os partidos politicos majoritarios e alguns setores do
Judiciario, convocando uma Constituinte "congressual, ou seja, composta por
senadores e deputados. Provavelmente disposta a receber, pronto e acabado, um
anteprojeto adrede elaborado por uma "Comissédo de Estudos Constitucionais" de
cinglienta sabios nomeados pelo Executivo. Sabios e sabidos. De outro, toda a
sociedade civil brasileira, mais representativa do que partidos, alguns de pouca,
outros de nenhuma representatividade, exigindo participa¢éo popular.

Além disso, no que diz respeito a seguridade social, havia ainda algumas outras forcas em
correlagdo. Os partidos politicos neutralizaram aspectos corporativistas, no momento de definicao
das camadas populares que seriam atendidas pelos servigos assistenciais. Os sindicatos atuavam
privilegiando o &mbito da empresa como local de protegdo social. Os movimentos sociais, embora um
pouco menos organizados que os partidos e sindicatos, ndo deixaram o debate se direcionar apenas
para a protecdo da classe trabalhadora, lembrando da necessidade de amparo daqueles néo
incluidos no sistema de seguro. A classe empresarial, que optou por reivindicar alguns de seus
interesses, mas também aceitar algumas reivindicacdes sociais, e logo que entendeu ser preciso

ceder para ndo perder todo o espaco politico (MOTA, 2000).
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Neste sentido, a Constituicdo de 1988 consagrou um avanco social, ja que foi fruto da luta entre
varios interesses e interessados, como diz Netto (1999, p. 77, apud MONTANO, 2002, p. 35):

A Constituicdo de 1988 consagrou este profundo avanco social, resultado das lutas
conduzidas, por duas décadas, pelos setores democraticos: sem ferir a ordem
burguesa [...], ela assentou os fundamentos a partir dos quais a dindmica
capitalista poderia ser direcionada de modo a reduzir, a niveis toleraveis, o que os
préprios segmentos das classes dominantes entdo denominavam "divida social".

A Constituicdo de 1988 configurou um "pacto social* que, pela primeira vez no
pais, apontava para a construgdo de "uma espécie de Estado de Bem - Estar
Social".

De maneira que, 0 marco significante da instituicdo de tal "pacto social" foi a ado¢éo, no texto
constitucional, do conceito de seguridade social, esbocando um sistema de protecdo social cujo
objetivo é proteger nos casos de eventualidades, independentemente da capacidade laborativa do
individuo e acabando por se constituir num verdadeiro "sistema de contingéncias sociais" (VIANNA,
2002).

Com a definicdo de seguridade social na Constituicdo de 1988, a sociedade brasileira passa a
admitir, em termos legais, que o Estado é o responsavel pela formulacdo de politicas sociais e a
prestacdo de servicos com o objetivo de garantir o bem-estar dos individuos independente de sua
insercdo laborativa devendo protegé-los das conseqiiéncias que a exploracdo capitalista produz. Em
virtude disso, pode-se considerar o texto constitucional de 1988 como um documento de reforma

democratica e de garantia de direitos novos.

1.2 A Constituicdo de 1988: aspectos administrativos e de seguranca social inovadores

A légica protetiva do pais sofreu importantes mudancas com o aparato institucional construido
em 1988. Ao invés da exclusdo pelo seguro e pela assisténcia, consolida-se a inclusdo pela
seguridade.

A seguridade social garantida pela Constituicdo de 88 é um avanco como um passo atras. Ela
produz inovacdes (acesso universal a salde), mantendo caracteristicas restritivas do passado
(previdéncia restrita ao trabalhador formal), fato previsivel, pois esse texto constitucional é a sintese

da correlacao de forcas que lhe precedeu.

Isto posto, a amplitude e novidade de tal reforma democratica podem ser explicitadas por meio

do exame das principais inovacdes do texto constitucional e de suas leis regulamentadoras.

Para tanto, inicia-se a analise por meio de um dos aspectos mais inovadores da Constituicdo

de 1988: a reforma democratica realizada no Estado Brasileiro que se expressa ja em seu artigo 1°%
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Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico
de Direito (...).

(O grifo ndo é original)

Este Estado Democratico estrutura-se administrativamente, segundo principios elencados no
art. 37. O primeiro principio é o da legalidade, que indica que o agente publico s6 pode agir em nome
e em fungdo da lei, como explica Rigolin (1989, p.72) “toda e qualquer atuagdo da administracdo

deve, pena de ilegitima e inaceitavel, submeter-se em todos os termos a autorizagédo legal”.

Outro principio é o da impessoalidade, cujo propésito é afirmar que o servigo publico composto
por agentes profissionais que ndo confundem o a&mbito publico com suas questdes pessoais. A
moralidade acrescenta for¢a a esse Ultimo, devendo a acdo do agente publico ser “sinbnimo de
idoneidade, lisura, honestidade, honorabilidade” (RIGOLIN, 1989, p. 72).

No arremate destes principios esta a publicidade, garantidora da divulgacdo de todo ato
publico, além de proibir que seja negada informag¢édo publica ao cidaddo, salvo em caso de
documentos sigilosos, cuja divulgagéo possa prejudicar o andamento dos trabalhos administrativos,
mas aos quais o individuo pode ter acesso judicial, caso esteja realmente interessado em seu
contetdo (RIGOLIN, 1989).

Em resumo, o Estado e a administracédo publica séo consolidados em seu carater democrético
nos primeiros capitulos da Lei Magna, observa-se, assumindo um carater reformador que pode ser
considerado um “salto qualitativo no que toca a Administragcdo Publica” no Brasil (SANTOS, 1997, p.
93).

Além da organizacao da estrutura administrativa, foi também importante o aspecto de reforma
do mercado publico de trabalho feito neste texto legal. A atuacdo do servidor passa a ser vista como
peca fundamental na administrac@o publica, sendo tratada desde o capitulo referente a este tépico.
Ganha, ademais, um capitulo especifico de regulamentagdo de suas atividades, além de lei
completar (Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos - Lei 8.112), que fortalece a carreira e a

atividade publicas.

Na perspectiva de realizar um resgate das principais inovac¢des que a Constituicdo traz com

relacdo ao servidor publico e suas atividades, pode-se citar:

1. A regulamentacdo do direito de greve em seu art. 9°. Fator que reconhece a relacéo

capital-trabalho no ambito do Estado, sendo este um espaco democratico de disputa de
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classes e o servidor publico um cidaddo legitimo para reivindicar melhores condicdes de
trabalho (SANTOS, 1997).

2. A garantia da irredutibilidade salarial no inciso XV do art. 37 (RIGOLIN, 1989).

3. A previsao de que Unido, Estados, o Distrito Federal e Municipios instituirdo no ambito de
suas competéncias regime juridico Unico e plano de carreira para seus servidores. A
regulamentacao do art. 39 acabaria com a multiplicidade de regimes de contratacdo até entdo
vigentes (SANTOS, 1997).

4. A extensao de direitos dos trabalhadores em geral também aos servidores publicos, tais
como: vencimento nado inferior ao salario minimo; 13° salario anual; repouso semanal
remunerado; licenca gestante e paternidade; salario-familia e adicional de atividades penosas.
Estas garantias do § 3° do art. 39 instituem parametros minimos de protecdo ao servidor no
ambito da Unido, Estados e municipios (SANTOS, 1997).

5. A instituicdo de regime proprio de aposentadoria, que protege das imprevisGes do futuro,

assim como fortalece a estabilidade e o vinculo com o servico publico.

6. E por fim, a garantia da isonomia de vencimentos para cargos e atribuicbes iguais ou
assemelhados do mesmo poder ou entre poderes no paragrafo 1° do art. 39 (RIGOLIN, 1989).
Garantia legal que respeita o servidor como investido em funcdo publica, independente do

poder em que esteja lotado. Como resume Santos (1997, p. 178) tal regulamentacao:

entendeu como pressuposto a necessidade que os quadros de pessoal dos
poderes sejam organizados de forma assemelhada, possibilitando a identificagédo
dos cargos de atribui¢cBes iguais ou assemelhadas existentes nos diversos planos
e cujos vencimentos devem ser, obrigatoriamente, iguais.

Do mesmo modo que a Constituicdo reorganiza o mercado de trabalho publico, também

redefine as relacdes entre os entes federados brasileiros (FLEURY, s.d). Inovadoramente®, institui-se

uma relagdo de interdependéncia que permitiu aos municipios agir independente das determinacdes

do Poder Executivo. O texto constitucional organizou a estrutura administrativa municipal, além de

listar suas atribuic6es especificas no art. 30.

Ao garantir autonomia, fica clara a relagdo de cooperacéo entre os entes federados, onde a

Unido da suporte a Estados e Municipios, e esses Ultimos, tém também o auxilio dos Estados no que

couber, fator de fortalecimento da efetividade das politicas puiblicas em ambito local.
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De modo que, para arrematar as importantes inovacdes democraticas e o aspecto de reforma
de tal Constituicdo é fundamental tratar da protecdo social consolidada no conceito de seguridade
social.

A seguridade social foi construida como conjunto de trés politicas sociais organizadas de
forma “descentralizada, integrada, com comando politico Unico e um fundo de financiamento em cada
esfera governamental, regionalizada e hierarquizada, com instancias deliberativas que garantissem a

participacdo paritaria da sociedade organizada, em cada esfera governamental” (FLEURY, s.d, p. 5).

O financiamento € ponto crucial que permitiu ao sistema a edificacdo sobre bases mais fortes,
pois a previsao orgcamentaria da vida a politica publica. Tendo em vista que até 1988 o financiamento
das politicas sociais “apoiava-se decisivamente em contribuicdes sociais de trabalhadores e
empregadores participantes do mercado formal de trabalho” (DRAIBE, 1998, p. 8), a Constituicdo
cidada ndo so diversificou a base de financiamento da seguridade, como também criou um sistema

orcamentario uno, no art. 195.

A seguridade ndo sO busca garantir protecdo social, como se ancora em base financeira
diversificada que funciona para garantir a sua efetividade. No entanto, por ser constituida pelo

conjunto de trés politicas publicas, torna-se importante a andlise dos avangos de cada uma delas.

Primeiramente, a politica de saude é garantida sem a necessidade de uma contrapartida
contributiva. Desvincula-se, portanto, da l6gica do seguro ao entender que todo o cidadado tem direito

a servicos integrados de saude (art. 196 da Constituicao).

Esta perspectiva publica universal rompe com a antiga realidade de exclusdo do acesso a
salide, posto que até entdo, somente trabalhadores do setor formal tinham acesso ao sistema publico

de salde. Como explicitava a Constituicao de 1967:

Art. 165. A Constituicdo assegura aos trabalhadores os seguintes direitos, além
de outros que, nos termos da lei, visem a melhoria de sua condicéo social:

XV — assisténcia sanitéria, hospitalar e médica preventiva;

(O grifo nao é original)

Além de garantir 0 acesso ao direito universal de salde, o texto legal consolidou um sistema
integrado de protecdo: o Sistema Unico de Salde (SUS), com descentralizacdo das acdes e

participacéo do cidadédo na gestéo da politica (art. 198 da Constituicdo de 1988).

® A Constituigao de 1967 dava poder primordial & Unido, tanto que seu artigo 13 diz que a elaboragdo orgamentaria, a fiscalizagdo orcamentaria
e financeira, inclusive a aplicacéo dos recursos recebidos seréo realizados pela Uni&o e atribuidos aos Municipios;
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A lei regulamentadora do SUS (Lei 8.080 de 19 de setembro de 1990) entende a salde como
o resultado de um conjunto de multiplos fatores. Concebe também a sadde como um sistema publico
unificado e abrangente, que cuida ndo somente dos aspectos corretivos, mas também da prevencao
de todas as acfes que influem em uma boa qualidade de vida aos cidadaos, além de visar ndo so
aspectos corretivos, mas também a prevencdo, por meio da garantia da qualidade de vida do
cidadao.

No que diz respeito a politica de previdéncia social, ela reproduz as caracteristicas de seguro
pré-existentes, pois os “beneficios sdo cada vez mais condicionados a uma contribuicdo prévia e
seus montantes sdo proporcionais as contribuigfes efetuadas” (BOSCHETTI, 2003, p. 69). Todavia,

também sofre avancos, que podem ser resumidos nos seguintes aspectos:

1. "A partir da Constituicdo, qualquer pessoa, mesmo que ndo esteja exercendo atividade
remunerada pode contribuir para a previdéncia como autbhomo, 0 que rompe com o conceito
de ‘cidadania regulada’®” (BOSCHETTI, 2002, p. 17). Fator que foi regulamentado pela Lei n°
8.212, de 24 de julho de 1991:

Art. 12 - S8o segurados obrigatérios da Previdéncia Social as seguintes pessoas
fisicas:

IV - como trabalhador autdnomo:

a) quem presta servico de natureza urbana ou rural, em carater eventual, a uma ou
mais empresas, sem relacéo de emprego;

b) a pessoa fisica que exerce, por conta propria, atividade econdmica de natureza
urbana, com fins lucrativos ou nao.

2. Incorpora-se como segurados trabalhadores de categorias até entdo excluidas como

empregados domeésticos e trabalhadores rurais;

3. Ocorre a incorporacédo de pessoas que exercem atividades com ganhos no regulares e
também quaisquer outras que tenham interesse em contribuir como contribuinte facultativo,

posto que o acesso foi ampliado com a criagcdo de novas categorias contributivas.

CAPITULO | - Dos Contribuintes

SECAO | - Dos Segurados

V - como contribuinte individual:

a) a pessoa fisica, proprietaria ou ndo, que explora atividade agropecuaria ou
pesqueira, em carater permanente ou temporéario (...) ainda que de forma néo
continua;

b) a pessoa fisica, proprietaria ou ndo, que explora atividade de extragcdo mineral -
garimpo, em carater permanente ou temporario (...) ainda que de forma nao
continua;

¢) o ministro de confissdo religiosa e 0 membro de instituto de vida consagrada
(-

e) o brasileiro civil que trabalha no exterior para organismo oficial internacional (...);

® SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Cidadania e justiga: a politica social na ordem brasileira. Rio de janeiro: Campus, 1987.
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f) o titular de firma individual urbana ou rural, o diretor ndo empregado e 0 membro
de conselho de administragdo de sociedade an6nima, o sécio solidério (...), desde
gue recebam remuneracao;

g) quem presta servi¢o de natureza urbana ou rural, (...), @ uma ou mais empresas,
sem relacdo de emprego;

h) a pessoa fisica que exerce, por conta propria, atividade econémica (...);

VI - como trabalhador avulso: quem presta, a diversas empresas, sem vinculo
empregaticio, servigos de natureza urbana ou rural definidos no regulamento;

VII - como segurado especial: o produtor, o parceiro, 0 meeiro e o arrendatario
rurais, o pescador artesanal e o assemelhado, que exercam essas atividades
individualmente ou em regime de economia familiar (...).

Art. 14 - E segurado facultativo o maior de 14 (quatorze) anos de idade que se filiar
ao Regime Geral de Previdéncia Social, mediante contribuicao (...).

(Lein® 8.212, de 24 de julho de 1991) (Com adaptacdes).

O que se vé é que, mesmo mantendo aspectos do passado, a Constituicdo de 1988 consegue
produzir avancos democraticos na l6gica do seguro. Embora a protecdo ainda se direcione aos
contribuintes, estes Ultimos se tornam uma categoria mais ampla de pessoas, 0 que permite proteger
também aqueles nédo inseridos no mercado de trabalho.

De maneira que, no conjunto das politicas constituintes da seguridade, talvez a assisténcia
social seja a mais inovadora, posto que, historicamente, constituiu-se em acdo estigmatizada e
desorganizada.

A assisténcia social, nesta Carta Magna, assume o status de direito ndo contributivo e isto, por
si sO, ja constituiria um consideravel avang¢o. Embora ainda privilegie atendimento de determinadas
categorias da sociedade, os chamados "vulneraveis", ou pessoas que por sua natureza estao
incapacitadas para o trabalho:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuigdo a seguridade social, e tem por objetivos:

| - a protecdo a familia, & maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

Il - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;

Il - a promogéo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocao de sua integracao a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutenc¢do ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.
(Constituicdo de 1988)

As contradicBes e as lutas de forcas que conformaram o texto constitucional, se apresentam
claramente no que se refere a esta politica publica, na medida em que a assisténcia como direito
prioriza segmentos sociais vulneraveis, mas a0 mesmo tempo garante um salario minimo para idosos
e portadores de deficiéncia. Este é um contraponto garantidor de renda que responde as
necessidades sociais em detrimento do mercado de trabalho, como solucionador de problemas deste
publico-alvo.
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A Lei Organica da Assisténcia (LOAS) (Lei n° 8.742 de 7 de dezembro de 1993) avanca na
definicdo da assisténcia social como uma politica de combate as desigualdades, ao primar pelo

atendimento as necessidades sociais em detrimento da rentabilidade econdmica (PEREIRA, 1996).

Art. 40 A assisténcia social rege-se pelos seguintes principios:
| - supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de
rentabilidade econémica;

Além disso, a LOAS consolida uma politica publica que prevé, em seu capitulo 1V, beneficios,
servigos, programas e projetos de assisténcia social. Entre os beneficios, estdo previstos, na Secao |,
0 Beneficio de Prestacdo Continuada e na Sec¢éo Il, os Beneficios Eventuais. Estes Ultimos, auxilios
pecuniarios concedidos, eventualmente, as familias, em virtude do acontecimento de alguma situacéo
especifica; como é o caso do auxilio-natalidade, auxilio-morte, entre outros que podem ser propostos
para atender situacao de vulnerabilidade temporaria de criancas, familias, idosos, gestantes, nutrizes

e pessoas portadoras de deficiéncia.

Bem como nas secbes IV e V tém-se os programas de assisténcia social e projetos de
enfrentamento da pobreza, que néo se restringem a nenhum publico alvo. Eles criam um modelo de
aparato institucional protetor e abrem espaco, inclusive, para a criacdo de novas formas protetivas no
ambito de estados e municipios, ao entender que a protecdo social deve ser ampla e adaptada as
necessidades da comunidade local.

Em razdo do exposto, vé-se que o padrdo de seguridade da Constituicdo de 1988 é avancado
até mesmo para o modelo original de seguridade, que segundo a OIT (1984) é a “protecdo que a
sociedade proporciona a seus membros mediante uma série de medidas publicas contra as privacdes
econbmicas e sociais”. A Carta Magna lanca as bases para constru¢cdo de um inédito arcabouco
protetivo nacional, assim como realiza clara reforma democratica em amplos aspectos da vida
nacional. Todavia tal inovacdo legal instala-se no pais em momento histérico adverso, e comeca a
sofrer com o processo de reengenharia de seus preceitos a partir de uma perspectiva neoliberal que

se instala a partir do governo Collor de Melo em 1990.

1. 3 Oinicio da reengenharia dos preceitos democraticos de 1988

Diante dessa conjuntura democratica favoravel dos anos 1990, as condi¢des objetivas para a
implementacdo da perspectiva constitucional ndo eram certas. No momento histérico em que o Brasil

lanca as bases para a implantagdo de um amplo arcabougo social protetivo, estava em curso,
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internacionalmente, um processo de questionamento e negacéo do Welfare State’ e da intervencéo
estatal na sociedade (MOTA, 2000, p. 142).

Embora, na década de 1990 a Constituicdo de 1988 deveria permitir a efetivacdo da
democracia e da protegcdo social por meio do Estado, inicia-se neste periodo, um processo de
desconstrucdo (NOGUEIRA, 1998) do aparato social e administrativo estatal, ainda ndo totalmente

consolidado, como esclarece Montafio (2002, p. 36):

Inicia-se, lenta e gradualmente, o processo de reestruturacao (ajuste) capitalista no
Brasil. Comeca a amadurecer a idéia de reformar o Estado, eliminado os aspectos
"trabalhistas" e "sociais" (...) e, particularmente, esvaziando as conquistas sociais
contidas na Constituicdo de 1988.

Logo, para colocar em pratica o "pacto social" preconizado na Constituicdo de 1988 era preciso
haver envolvimento das elites nacionais para, no plano econémico, reduzir taxas de exploragéo e, no
plano politico, construir mecanismos democraticos de controle social, assim como garantir o
investimento estatal em amplo aparato de servigos publicos universais (NETTO, 1999, p. 79 apud
MONTANO, 2002, p. 37). Em contrapartida, internacionalmente, havia a negacdo de quaisquer
condi¢Bes a este processo, posto que o novo ideal politico propunha o minimo de intervencgéo estatal

para um méaximo de exploracéo, na busca da maximizagéo dos lucros.

De sorte que parece ter havido uma opg¢do dos governos, que assumiram o poder no periodo
pos - Constituicao de 1988, no sentido de realizar atitudes “orientadas pelo favorecimento do capital e
pela subordinagdo aos ajustes exigidos pelas agéncias internacionais de enxugamento do aparelho
do Estado” (BOSCHETTI, 2004, p. 118).

Esse posicionamento ideoldgico comeca a recompor a reforma democratica por meio de
estratégias que dificultam a implantagcdo de servigos publicos. Tal processo reconstituinte atinge boa
parte dos aspectos da vida social brasileira, mas se faz de maneira especifica no que se refere a

reforma/desconstrucéo do arcabouco administrativo institucional.

Este trabalho explicita os fatores deste processo reconstrutor e se debruca no aspecto de
reforma administrativa, com a clareza de que este Ultimo é parte de um amplo processo de reversao

dos rumos da realidade brasileira tracado pela Constituicdo de 1988.

" Welfare State - politica social moderna, também chamada Estado de Bem-Estar Social, integrante de um complexo politico-institucional fruto de
um consenso politico entre classes e entre partidos, visando a constituicdo de uma economia mista e de um amplo sistema de bem-estar
ancorado na doutrina keynesiana que, desde os anos 30, vinha pregando a intervencéo do Estado na economia para assegurar altos niveis de
atividade econdmica. Ela recomendava também a construcéo de um novo sistema de seguridade social, mais amplo que o alemé&o de Bismark, o
qual contemplaria, além do seguro social (de natureza contributiva), servigos sociais afins, de natureza distributiva (PEREIRA, 2000a, p.120-
124).
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O governo Sarney pode ser considerado o momento de passagem da perspectiva de reforma
democratica da Constituicdo para a efetivacdo posterior da perspectiva neoliberal. As legislacdes
regulamentadoras do texto constitucional foram deixadas para posterior regulamentacdo, além do
fato que, concomitante ao processo de promulgacdo da Lei Magna, estava em curso a adesao
nacional ao Consenso de Washington® (ROJAS COUTO, 2004).

Deste momento em diante, os governos democraticos que assumiram o poder (Collor de Mello,
Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso), fizeram a opcéo por um projeto politico “alicercado (...)
na centralizacdo da estabilidade econ6mica e no desejo de reformar a Constituicdo de 1988,
considerada um peso para a nacdo e um entrave ao projeto de crescimento” (ROJAS COUTO, 2004,
p. 151).

O governo Collor procedeu a reformas administrativas baseadas em um discurso forte.
Aproveitou-se da situagdo de precariedade estatal para efetivar acdes de reforma substanciais, como
sintetiza Oliveira (1995, p. 25):

A eleicdo de Collor deu-se nesse clima, no terreno fértil onde a dilapidacdo do
Estado preparou o terreno para um desespero popular, que via no Estado
desperdigador, que Collor simbolizou com os marajas, o bode expiatério da ma
distribuicdo de renda, da situacdo depredada da salde, da educacéo e de todas as
politicas sociais. Foi esse voto de desespero que elegeu o Bismark das Alagoas.

Posteriormente, estando a populacdo impactada com a situacdo econémica de hiperinflacdo, e
pouco convencida pela intervencdo estatal precaria do governo Itamar, criou-se um espaco politico
propicio para a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), ministro da fazenda desse governo,

que aparecia como Unica solucdo a situacéo de crise instalada (OLIVEIRA 1995).

A "Era FHC” , como é chamado o periodo de oito anos que o presidente Fernando Henrique

governou o pais, foi marcado por mudancas profundas no Estado e na sociedade.

De inicio, o adiamento na regulamentacdo do texto constitucional, principalmente, quando isso
representava um aumento de gastos (HENRIQUE, 1998). Por outro lado, a politica econdmica
passou a assumir o objetivo de atrair capitais externos de curto prazo e conquistou a estabilidade
com o Plano Real, aliado a elevacao da taxa de cAmbio e aumento das taxas de juros, o que tornou o
pais mais atrativo a capitais financeiros volateis e ndo vinculados ao setor produtivo. Este Ultimo, por
sua vez, na falta de uma politica de reestruturacdo industrial, passou a racionalizar as atividades e
aumentar os lucros por meio da terceirizacdo de servicos e subcontratacdo de trabalhadores
(HENRIQUE, 1998).

8 As orientagdes do Consenso de Washington indicam a diminuicdo do gasto estatal em politica sociais com o objetivo de priorizar o setor
econdmico (ROJAS COUTO, 2004).
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Adiciona-se a isso, a mudanca de paradigma na implementacdo da seguridade social. Ela
passou a realizar-se de forma fragmentada, em um sistema com trés politicas independentes, e, em
alguns aspectos, até contrarias. Além disso, o financiamento se diluiu na ‘“tendéncia de
predominancia da contribuicdo dos trabalhadores, em detrimento dos empregadores e do Estado”
(BOSCHETTI, 2002, p. 19). Conseqglientemente, percebe-se o constante discurso de déficit, da
necessidade de cortes orgcamentarios nas politicas sociais, além do uso do recurso orgamentario para

pagamento da divida externa e manutencgédo de superavit primario (FLEURY, s.d.) se fez presente.

Em razdo do exposto, vé-se que a partir do governo Collor e principalmente ao longo do
governo FHC, passou-se a conviver com uma realidade de reversdo dos aspectos de reforma
democratica de 1988. Entre os inUmeros fatores componentes deste processo, 0 presente trabalho
direcionara sua atencao para a desconstrucdo da estrutura administrativa nacional, por meio da
Reforma de 1995.

1.3.1 A reversao administrativa de 1995

1.3.1.1 O argumento de crise

O processo reformador da estrutura administrativa do Estado brasileiro chamado, durante o
governo FHC, de Reforma do Aparelho do Estado®, teve inicio em 1994, com o entdo ministro da

Administracdo Federal e Reforma do Estado, Luis Carlos Bresser Pereira.

O principal documento de tal reforma é o Plano Diretor de Reforma do Estado, que apresenta
um diagndstico proprio da situagdo do aparelho de Estado brasileiro e aponta suas principais
debilidades, propondo corre¢des. Tal documento, ja em seu primeiro paragrafo explicita de forma
clara suas perspectivas, como se vé na apresentacdo do texto escrita pelo entdo Presidente da
Republica Fernando Henrique Cardoso (MARE, 1995, p. 9):

A crise brasileira da dltima década foi também uma crise do Estado. Em razdo do
modelo de desenvolvimento que Governos anteriores adotaram, o Estado desviou-
se de suas fungdes basicas para ampliar sua presenca no setor produtivo, o que
acarretou, além da gradual deterioragdo dos servigos publicos, a que recorre, em
particular, a parcela menos favorecida da populac¢édo, o agravamento da crise fiscal
e, por consequiéncia, da inflagdo. Nesse sentido, a reforma do Estado passou a ser
instrumento indispensavel para consolidar a estabilizacdo e assegurar o
crescimento sustentado da economia. Somente assim serd possivel promover a
correcdo das desigualdades sociais e regionais.

9 Segundo a argumentagdo da reforma: “Entende-se por aparelho do Estado a administracdo publica em sentido amplo, ou seja, a estrutura
organizacional do Estado, em seus trés poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados-membros e Municipios). O
aparelho do Estado é constituido pelo governo, isto é, pela ctpula dirigente nos Trés Poderes, por um corpo de funcionarios, e pela for¢a militar.
O Estado, por sua vez, é mais abrangente que o aparelho, porque compreende, adicionalmente, o sistema constitucional-legal, que regula a
populagédo nos limites de um territério. O Estado € a organizagéo burocratica que tem o monopélio da violéncia legal, assim como tem o poder de
legislar e tributar a populagéo de um determinado territério” (MARE, 1995, p.16).
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Como se vé, o documento explicita que a reforma administrativa do Estado tornou-se
necessaria porque também era o momento propicio para o inicio de uma Reforma do Estado como
um todo, justificada pelo diagndstico amplo da chamada situagéo de crise brasileira, que em Ultima

instancia, € o resultado de uma crise do Estado, caracterizada por trés fatores (MARE, 1995, p.15):

A crise do Estado define-se entdo como: (1) uma crise fiscal, caracterizada pela
crescente perda do crédito por parte do Estado e pela poupanga publica que se
torna negativa; (2) o esgotamento da estratégia estatizante de intervencédo do
Estado, a qual se reveste de vérias formas: o Estado do bem-estar social nos
paises desenvolvidos, a estratégia de substituicido de importacdes no terceiro
mundo, e 0 estatismo nos paises comunistas; e (3) a superacdo da forma de
administrar o Estado, isto €, a superagdo da administracéo publica burocratica.

Junta-se a estas argumentacdes algumas proposic¢des, tais como: 1) A Constituicdo de 1988
engessou o Estado 2) O Estado gasta muito, produz crise fiscal e ndo sabe agir com qualidade como
as empresas privadas (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 20-41 apud MONTARO, 2002, p. 38-39); 3) A
estrutura da administracéo publica é ineficiente porque: a) € muito grande, b) é muito burocrética, c)
sustenta muitos servidores publicos, a maioria deles pouco funcionais e até desnecessarios (LUZ,
2004).

Para resolver este quadro de crise o0 mesmo documento aponta como saidas a dificuldade
fiscal, uma intensa politica de diminuicdo do gasto publico, estabilizacdo da moeda, diminuigdo do
déficit publico e controle da inflagdo; para o problema da intervencao estatal, a solugao é a adogéo de
uma politica de privatizagdo de empresas publicas e liberalizacdo dos mercados, deixando ao Estado
apenas com a funcéo de fiscalizar; no que se refere ao aspecto da burocracia, a saida é a reforma do
aparelho do Estado, passando de burocratico a gerencial, este Ultimo visto como mais eficiente e

condizente com a nova realidade internacional (SIMIONATTO, 2000).

O Plano Diretor assume que tal reforma da estrutura estatal ndo é fator descolado de um
processo social mais amplo caracterizado por uma profunda reforma do Estado. No entanto, deixa de
apresentar os fundamentos de tal propalada crise, que se apresenta como instalada e resolvivel

apenas pelos aspectos expostos no texto.

Os aspectos de crise séo listados separadamente (crise fiscal, crise no modo de intervencéo
econdmica e social; crise do aparelho do Estado; crise politica), como partes estanques dentro de
uma estrutura fragmentada, numa visdo do Estado como uma jungéo de partes que produzem um
todo em crise (NEVES, 2001).

O texto de reforma parece abstrair a inser¢cdo do Brasil numa realidade de reestruturacéo

produtiva internacional, assim como a sua posicdo marginal neste processo.
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O documento ndo menciona as bases da crise dos anos 1970 nos paises capitalistas
avancados e nem menciona, que sdo parte de um processo de resposta a realidade mundial de crise

capitalista, advinda dos aspectos apontados por Antunes (2002, p. 29):

1) queda da taxa de lucro, (...), pelo aumento do preco da forca de trabalho,
conquistado durante o periodo p6s-45 e pela intensificagdo das lutas sociais dos
anos 60, (...); 2) o esgotamento do padrdo de acumulacdo taylorista/fordista de
producdo (...), dado pela incapacidade de responder a retragdo do consumo que se
acentuava; 3) hipertrofia da esfera financeira, que ganhava relativa autonomia
frente aos capitais produtivos,(...) colocando-se o capital financeiro como um
campo prioritario para a especulacédo (...); 4) a maior concentracdo de capitais
gracas as fusdes entre as empresas monopolistas e oligopolistas; (...) 6)
incremento  acentuado das privatizagbes, tendéncia generalizada as
desregulamentages e a flexibilizagdo do processo produtivo, dos mercados e da
forca de trabalho (...).

Esta situacao de crise recebe algumas respostas instituidas de imediato em paises capitalistas
avancados, e no Brasil mais tarde também incorporadas, como: 1) reestruturacao produtiva, por meio
da flexibilizacdo do processo produtivo e do uso minimo da forca de trabalho com relacdes
heterogéneas, fragmentadas e inseguras de trabalho (ANTUNES, 2002); 2) adocdo de novas
determinacdes para as politicas econémicas e industriais, priorizando a liberalizagdo dos mercados e
a mundializacdo (BEHRING, 2003); 3) mudan¢a no padrdo entre Estado e sociedade, tentando
garantir o minimo de intervengdo estatal na vida social, embora com um aparato estatal forte que
garanta a liberdade dos mercados de capitais (BEHRING, 2003) e 4) instituicdo de uma nova relacdo
entre esferas produtiva e financeira, onde o capital volatil € priorizado (BEHRING, 2003), entre outras

acOes favorecedoras da retomada da producéo de lucro.

Por conseguinte, o Plano diretor ndo apresenta a reforma administrativa como parte de uma
realidade de mudanca internacional. Por isso, o argumento de crise do Estado deve ser analisado de
forma mais cautelosa, haja vista que ndo consiste em realidade estanque como o texto tenta

transparecer.

A afirmacao que “a crise brasileira da Ultima década foi também uma crise do Estado” (MARE,
1995), ganha um aspecto inconsistente, pois a crise do Estado €, em grande medida, uma

consequiéncia dos rebatimentos da crise instalada do capitalismo.

Uma argumentacdo mais completa de crise precisa levar em conta que os anos 1980, no
Brasil, representam uma situacdo chamada “paradigmatica e paradoxal” por Rojas Couto (2004,
p.139), pois a retomada democrética foi ofuscada por uma grave situacdo de endividamento externo.
O Estado, desde os anos 1930, foi o ponto de apoio da expansado do mercado produtivo e o inicio da
Terceira Revolugéo Industrial no pais, implicando em uma socializacdo da divida externa feita para

financiar o setor privado em momentos de expansdo (BEHRING 2003).
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Tais acdes governamentais priorizaram a impresséao de dinheiro e a venda de titulos publicos a
juros atraentes (BEHRING 2003). Esta situacao, segundo o documento do Plano Diretor, também foi
fator de “crise fiscal, caracterizada pela crescente perda do crédito por parte do Estado e pela
poupanca publica que se torna negativa” (MARE, 1995). Assim o documento da reforma acerta no

diagnéstico da crise, mas o apresenta de forma incompleta.

De fato, a crise tem importante ligagcdo com a forma como o Estado se reproduz depois de
instalada a crise mundial, ou seja, uma forma de reproduc¢éo que pode ser resumida segundo o ciclo
abaixo ilustrado:

missao
de titulos
publicos

Aumento da divida

. interna

Aumento da
ivida extern

Aumento do
déficit publi

Figura 1 — Ciclo econdémico produtor da crise do Estado

Este quadro pode ser explicado conforme afirma Cano (1994, p. 595):

A estatizacao formal da divida externa, posta em pratica entre 1979 e 1980, minou
as bases financeiras do Estado, desencadeando o conhecido processo interativo
divida externa/divida interna, vulgarmente chamado de “ciranda financeira”.

Entretanto, para entender esta logica interpretativa € preciso comecar considerando o Estado
como o histérico esteio do capital, ndo s6 na sociedade brasileira, como em paises capitalistas
desenvolvidos. llustrativo do caso brasileiro, a Figura 1 aponta as saidas encontradas pelo Estado

brasileiro para responder ao aumento do desemprego e diminui¢cdo da esfera produtiva nacional.

A crise dos anos 1970 teve como saida escolhida pelos governos, a priorizacdo do mercado
financeiro em detrimento do produtivo, fator que implicou em importante diminuicdo das formas
arrecadatérias de fundos para o Estado. Adicione-se a isso o resultado principal deste processo de
reestruturacdo produtiva: o aumento significativo do desemprego, fator que tem sobre o Estado dois

impactos: 1) diminuicdo da contribuicdo do cidaddo trabalhador para o Estado, em funcdo da
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diminuicdo da renda e 2) aumento da demanda por servigos sociais publicos, principalmente, no que

se refere a assisténcia social e seguro-desemprego (BEHRING, 2001).

Diante da realidade de diminuigdo da base arrecadatdria e concomitante aumento da demanda
por servigos sociais, 0 Estado passa a manter-se com base no “redemoinho” ilustrado acima. Opta-se
pela emissdo de titulos publicos no mercado financeiro e a busca de empréstimos internacionais,

aumentando as dividas internas e externas do pais (BEHRING, 2003).

De tal processo de endividamento resulta que nos anos 1980 dois tercos da divida externa
brasileira estavam estatizados (BEHRING, 2003). Todavia, embora este fator indique uma realidade
critica, ndo pode ser apontado como causa Unica da crise brasileira, mas sim como um dos reflexos
do processo de reestruturacdo produtiva e do ajuste nacional as novas necessidades do capital
(ROJAS COUTO, 2004).

Esta lacuna explicativa permite apontar a perspectiva neoliberal do documento de Reforma do
Estado. Logo, em contraposicdo ao seu argumento, pode-se afirmar que a crise no Brasil néo é fruto
somente de uma crise do Estado, mas mudancas significativas neste Ultimo em resposta a situacao

da crise capitalista instalada, como resume Behring (2003, p. 197):

Em outra perspectiva — a da critica marxista da economia politica, um patamar de
observagéo que busca a interagdo de um feixe de determinagBes o mais amplo
possivel, na totalidade concreta -, tem-se que as mudangas em curso passam por
uma reagdo do capital ao ciclo depressivo aberto no inicio dos anos 1970, que
pressiona por uma refuncionalizagcdo do Estado, a qual corresponde a
transformagbes no mundo do trabalho e da produgdo, da circulacdo e da
regulacgéo.

Em sintese, a argumentagdo da Reforma do Estado de 1995, é incompleta, pois, expée uma
situacdo de crise sem bases histdricas, assim como nao leva em consideracéo a situacao brasileira

de desenvolvimento, de desigualdade e de injustica social (NEVES, 2001).

1.3.1.2 O gerencialismo e a fragmentacdo do Estado

Feita esta larga discussédo sobre crise é pertinente também expor outros fatores relevantes da
Reforma 1995, principalmente, o que se refere a discussédo de adotar o modelo gerencial na estrutura

administrativa brasileira.
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Segundo Bresser Pereira (1996) existem trés formas de administragdo publica: 1)
Patrimonialista'’- ineficiente porque clientelista; 2) Burocratica™ - insatisfatéria porque muito rigida e

3) Gerencial - adotada na Reforma de 1995.

Para tal autor, a forma gerencial pressupfe romper com o excesso de normas da gestdo
burocratica sem, no entanto, negar parte de sua eficiéncia. A diferenca fundamental entre ambas é
gue administracdo a burocratica busca o controle dos processos e a administracdo gerencial o
controle por meio dos resultados (BRESSER PEREIRA, 1996).

O modelo gerencial atrela a Reforma de 1995 a uma perspectiva neoliberal, pois este modelo
de administragdo publica é peculiar a duas perspectivas: a) a negacdo da luta democratica no ambito
do aparato estatal e b) a flexibilidade necessaria a priorizacdo do capital nas suas urgentes e

mutantes necessidades.

Como explica Luz (2004):

O gerencialismo consiste na adogdo por parte do Estado de mudancas orientadas
a melhoria da relacéo custo/beneficio nas atividades por ele executadas, utilizando
os métodos gerenciais do setor privado, com a intencéo de orientar suas acgdes
para a satisfagdo do cliente/usuério desses servigos e o0 alcance de resultados
dessas acgdes, avaliadas dentro de critérios de eficiéncia racionais. Estas reformas
contemplam técnicas de gestéo relativas a: (a) introducéo gradativa de flexibilidade
no emprego (perda de estabilidade e terceirizacdes); (b) criacdo de ambientes
competitivos entre as unidades administrativas — resultantes de downsizings e
reengenharias; (c) separacdo entre planejamento e execucdo dos servigos; (d)
concessdo de incentivos de acordo com as responsabilidades (desenho dos
servidores medidos por indicadores); (e) mudancga na cultura organizacional com
énfase para o alcance de resultados (eficiéncia e qualidade total) e finalmente; (f)
insercdo da cultura da orientagdo do servico prestado com foco no cliente
(qualidade total).

A perspectiva gerencial, portanto, busca adequar a estrutura estatal ao modelo utilizado no
mercado privado, no que se refere a flexibilidade de atividades e de pessoal. Por conseguinte,
segundo o argumento gerencial, a estrutura flexivel deve contar com o minimo de interferéncia
externa no momento da definicdo de seus rumos e acdes, assim como deve ser possivel redefinir a
acdo estatal conforme as necessidades sociais (entenda-se as necessidades do capital). Essas
Ultimas, vistas como racionalmente mensuraveis e passiveis de aten¢cdo com simples mudancas de

rumo.

1 Diz Batista (1999, p. 65-66): “A administracio publica no Brasil tem seu marco espacial e temporal a partir da independéncia em 1822 (...)
Neste primeiro momento se instaura, na estrutura do Estado, a administragdo publica patrimonialista, envolvida por um conjunto de principios
tedricos e praticos que perduram, enquanto estrutura dominante, até o final da década de 20 deste século (...). Dentre as principais
caracteristicas destacam-se: a presenca do clientelismo, do apadrinhamento e do genrismo”.

™ Com a revolucdo de 1930 o patrimonialismo expde suas debilidades e torna-se urgente a substituicio pela administracio publica burocratica:
“légica instrumental do poder racional legal, propde construir e implementar, na administracéo publica estatal, algumas caracteristicas centrais:
profissionalizar o quadro de trabalhadores publicos; (...) implementar o quadro de carreira; construir uma hierarquia funcional e implementar a
impessoalidade.” (BATISTA, 1999, p. 68)
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Em conseqliéncia desta logica, infere-se a motivacao que leva a defesa da concentracéo do
poder nas maos de altos funcionarios publicos (nicleo estratégico), eliminando, desse modo, fatores
de influéncia politica. Isto implica em importante fator de diminuicdo da particdo popular no ambito
estatal e diminuicdo dos canais democraticos, tdo bem definidos e priorizados pela Constituicdo de
1988.

Para instituir este arcabouco gerencial, a Reforma de 1995 traca alguns objetivos globais
(MARE,1995): 1) aumentar a governanga do Estado, entendida como aumento de sua capacidade
administrativa; 2) limitar a acdo do Estado a funcBes que lhe sdo proprias, deixando atividades
secundarias a instituicbes mais competentes e organizagfes da sociedade civil; 3) transferir da Unido
para os estados e municipios as acdes de carater local; 4) transferir parcialmente da Unido para os

estados as acOes de carater regional, de forma a permitir uma maior parceria entre estados e Unido.

A analise de tais objetivos globais permite aportar questdes importantes. Primeiramente, o
Estado pode escolher onde agir e no ambito do Estado, atualmente, existem atividades primordiais e
outras secundarias que podem ser relegadas a outros agentes ndo-estatais, como é o caso de

servigos sociais a serem prestados por organizacdes da sociedade civil (BEHRING, 2000).

Ademais, € clara a separacdo entre os entes federados, entre quais a Constituicdo de 1988
instituiu uma relagédo de complementaridade. Segundo o texto da reforma, a Unido é o ente superior
gue delega responsabilidades e se atém a gerenciar politicas publicas, numa perspectiva de
desconcentracdo de atividades sem a efetiva descentralizacdo™, fator considerado primordial na
relacdo entre entes federados, segundo a Constituicdo de 1988 (STEIN, 2000).

Conseqlientemente, a Reforma de 1995 reduz a estrutura estatal da Unido a realizagdo das
atividades do chamado nucleo estratégico, que segue a légica de fragmentacdo do Estado como se
pode ver no texto abaixo (MARE, 1995, p. 20):

Nucleo Estratégico. Corresponde ao governo, em sentido lato. E o setor que define
as leis e as politicas publicas, e cobra o seu cumprimento. (...) Corresponde aos
Poderes Legislativo e Judiciario, ao Ministério Puablico (...), ao Presidente da
Republica, aos ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos (...).

Atividades Exclusivas. E o setor em que s&o prestados servicos que s6 o Estado
pode realizar. S0 servicos em que se exerce 0 poder extroverso do Estado - o
poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos tém-se: a cobranca e
fiscalizacdo dos impostos, a policia, a previdéncia social basica, o servico de
desemprego, a fiscalizagdo do cumprimento de normas sanitarias, o servico de
transito, a compra de servigos de saude pelo Estado, o controle do meio ambiente,
o0 subsidio a educacéo basica, o servigco de emissédo de passaportes, etc.

Servicos N&o Exclusivos. Corresponde ao setor onde o Estado atua
simultaneamente com outras organizagfes publicas nado-estatais e privadas. As

2 segundo Stein (2000, p. 74) “a descentralizagdo pode ser utilizada tanto com o significado de simples transferéncia de responsabilidades,
atribuicdes ou tarefas (conhecida como desconcentragdo), como também de transferéncia de poder decisério (conhecida como descentralizagéo
propriamente dita)”. Assim, como a Constituicdo de 1988 prevé a descentralizagdo baseada em “principios da autonomia politica, financeira e
administrativa das instancias de governo” neste texto constitucional tem-se a proposi¢do de uma descentralizagéo efetivamente democratica e
ndo apenas a desconcentracéo de responsabilidades para estados e municipios.
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instituicdes desse setor ndo possuem o poder de Estado. Este, entretanto, esta
presente porque 0s servigos envolvem direitos humanos fundamentais, como os da
educacado e da saude, ou porque possuem "economias externas" relevantes, na
medida que produzem ganhos que ndo podem ser apropriados por esses servigcos
através do mercado. (...) Sdo exemplos deste setor: as universidades, os hospitais,
0s centros de pesquisa e 0s museus.

Producdo de Bens e Servicos para o Mercado. Corresponde a area de atuagéo das
empresas. E caracterizado pelas atividades econémicas voltadas para o lucro que
ainda permanecem no aparelho do Estado (...). Estdo no Estado seja porque faltou
capital ao setor privado para realizar o investimento, seja porque sdo atividades
naturalmente monopolistas, nas quais o controle via mercado ndo é possivel,
tornando-se necessario no caso de privatiza¢éo, a regulamentacéo rigida.

Em conformidade com esta visdo da estrutura do Estado, o texto propfe, adicionalmente,
alguns objetivos especificos: 1) tornar o nucleo estratégico um gerenciador de contratos, através das
agéncias reguladoras; 2) dar mais autonomia as autarquias componentes da esfera de atividades
exclusivas; 3) publicizar'® as acdes dos servicos ndo exclusivos, além de 4) privatizar a producéo de
bens que podem ser de interesse do mercado.

A Reforma Gerencial, portanto, consegue dividir em partes um ente eminentemente social que
€ o Estado e consegue também dividir tarefas. Exceto pelas acdes do nlcleo estratégico, todas as
outras esferas do Estado podem ter suas atividades repassadas a outros setores da sociedade. O
nacleo estratégico deve ser formado por servidores publicos, imbuidos de um sentimento de
compromisso com o publico e com o servico ao cidaddo, recebendo altos salarios, muito bem

preparados, treinados, com um plano de carreira profissional e estabilidade (MARE, 1995).

Na prestacdo dos servicos ndo exclusivos de Estado, a acdo deve ser descentralizada e
autbnoma, o que implica em trés possibilidades: 1) permanecerem sob o controle do Estado; 2)
serem privatizadas ou 3) serem prestadas por organizac6es publicas ndo-estatais, financiadas pelo
Estado nos termos de um contrato de gestdo e controladas por meio dos resultados apresentados
(BRESSER PEREIRA, 2001).

Logo, segundo tal raciocinio a nova estrutura estatal deveria funcionar segundo o seguinte
quadro:

Figura 2 — Delimitacdo da area de atuacao do Estado segundo a reforma do Estado de 1995

'3 publicizar nesta reforma significa transferir para o setor publico nao-estatal as atividades consideradas nao exclusivas (MARE, 1995).



Aspectos da Desconstrucédo da Reforma Democratica do Estado: perspectiva gerencial e precarizagdo do trabalho. 43
Marlene de Jesus Silva Santos

Atividades i o Producao de
) Servigos Socials e . )
Exclusivas de B . Bens e Servicos
Cientificos
Estado P’ Mercado
Arividades ESTATMD
Principais ( Core) Encquanto Pess wal

ogpezoignd
opezneand

1

Arividades tercerizacao
Auxiliares

Fonte: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A reforma do Estado dos anos 90: l6gica e mecanismos de controle.
Brasilia: MARE, 1997. (Cadernos MARE da reforma do Estado, v.1).

Em virtude do exposto, pode-se concluir que a Reforma de 1995 prop6e uma estrutura de
administracdo publica que fragmenta a agéo do Estado, diminui seu tamanho e espaco de atuacéo,
além disso, institui realidades duais, no que se refere a diferentes aspectos, como: a) duas categorias
de servidores, 0s necessarios e os dispensaveis; b) duas categorias de servicos, 0s exclusivos e

aqueles delegaveis a outrem e c¢) o espaco publico e o espaco privado nao-estatal.

Tais consideracdes levam ao entendimento de que a estabilidade funcional é para poucos e a
precarizacdo e a terceirizacdo sao a alternativa para muitos que compde o corpo técnico do Estado.
Ademais, a idéia de Seguridade Social, presente na Constituicdo de 1988 € vista como secundaria na

estrutura de um Estado divisivel em partes a serem distribuidas ao mercado privado.

1.3.1.3 O argumento de reengenharia do mercado de trabalho publico

Silenciosa e paulatinamente, a Reforma do Aparelho do Estado instituiu uma nova realidade
para o servi¢o publico, atrelada a mudanca de concepc¢do administrativa. Baseada em um argumento
de crise, a reforma proponha a flexibilizacdo pelo gerencialismo e a fragmentacdo como formas de
adaptacdo da estrutura do Estado as novas necessidades do capital. No entanto, ha ainda um

argumento da reforma que da vida ao principal objetivo de andlise deste trabalho.

O argumento de crise do Estado no qual se baseia a Reforma de 1995 entende que o Estado
estd em crise, principalmente, porque possui um nuimero de funcionarios publicos despreparados e

mal distribuidos, o que resulta em servi¢co publico pouco eficiente e inflexivel (MARE, 1995).

Como resposta a esta situacdo considerada insustentavel, ao invés de propor um Estado que

precisa voltar a responder com eficiéncia as demandas sociais, utiliza o modelo gerencial atrelado a
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nova politica de recursos humanos, fator que tera importantes rebatimentos no mercado de trabalho

publico.

A nova politica de recursos humanos visa, segundo o texto, organizar o servigo publico,
compondo-0 com servidores bem formados, bem remunerados e alocados nos quadros do nucleo

estratégico de Estado.

Todavia, para realizar o intento de reforma, havia um fator primordial a ser resolvido: diminuir a
presenca do servidor publico, ao qual a Constituicdo de 1988 garantiu estabilidade no cargo e um

regime juridico Unico para reger sua atuacédo (MARE, 1995).

Para superar o aspecto da protecdo do servidor publico, a Reforma de 1995 aprovou
significativo quantitativo de legislacdes'® que promovem a mudanca necessaria para diminuir o
poder e a estabilidade do servidor, ao aumentar o tempo de estagio probatorio; facilitar a contratacao
de trabalhadores temporarios, entre outros aspectos, resultando em um movimento de subordinacao

do servidor ao interesse da administragéo.

Além disso, desfeita a protecdo do servidor pela diminuicdo de seu arcabougo protetivo, a
Reforma de 1995 apresenta a terceirizagdo como complemento e arremate da busca da diminuicéo
e precarizacdo do arcabougo publico de trabalho. Embora apenas mencionada pelos documentos da
reforma, a terceirizac@o parece ser importante fator de precarizacdo das atividades dos agentes
publicos. Esta situacao serd analisada neste trabalho mais detalhadamente em seu terceiro capitulo,
e pode ser exemplificada pelos resultados da pesquisa “Perfil dos municipios brasileiros” realizada
pelo IBGE em 2005 (25-26):

A proporgdo de servidores estatutarios no conjunto dos servidores, entre 1999 e
2002, pouco se alterou passando de 66,0% para 64,7%; jA a propor¢do de
celetistas caiu de 20,2% para 15,8%, enquanto a de servidores com outros tipos de
vinculo a administracdo municipal passou de 14% para 19%, (...). A despeito da
leve queda na fatia, o total de estatutarios apresentou um crescimento de 15,6%,
passando de 3,38 para 4,06 milhdes de servidores entre 1999 e 2002. Os
celetistas apresentaram um decréscimo de 5,6%, passando de 0,68 para 0,64
milh&do (...). O movimento mais expressivo ocorreu com 0s servidores com outros
tipos de vinculos, Estes foram os que apresentaram a maior variacéo, 66,6%,
passando de 0,47 para 0,79 milhdo. Esse aumento se deve, provavelmente, as
maiores dificuldades para contratacdo devido a regulamentacdo dos concursos de
admisséo pelo RJU e ao controle estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000) junto a crescente dificuldade
financeira do setor publico, 0 municipal, em particular.

(O grifo nao é original)

4 Emenda Constitucional n® 19 de 4 de junho de 1998; Lei n° 9.515, de 20 de novembro de 1997; Lei n° 9.525, de 3 de dezembro de 1997; Lei n®
9.527, de 10 de dezembro de 1997; Lei n° 9.624, de 2 de abril de 1998; Lei n° 9.630, de 23 de abril de 1998; Medida Proviséria n°® 1.554-29, de
18 de junho de 1998; Lei complementar n° 82, de 27 de margo de 1995.
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Em virtude dos fatos mencionados, vé-se que tal reforma, embora propusesse um melhor
atendimento a um custo menor ao “cidadéo-cliente”, (BRESSER PEREIRA, 2001, p. 33), ndo parece

viabilizar uma estrutura para alcancar tais propésitos.

A argumentagdo da Reforma de 1995 se abstém de explicar as causas e efeitos de suas
afirmacdes, assim como, se auto considera solu¢é@o para a crise do Estado e parte da solugdo da

crise brasileira.

De maneira que a analise da argumentacdo da reforma e das mudangas por ela
implementadas permitem retirar duas principais conclusdes: 1) a fragmentacdo do Estado em partes
torna-o flexivel as necessidades do capital e 2) a vitimizacao do servidor publico (principal esteio da
organizacdo hierarquica proposta em 1988) inaugura, no ambito publico, condicdes precarias de

trabalho que consolidam o enfraquecimento do servigo publico como um todo.

Por isso, € em torno da precarizacdo do trabalho e sua insercdo no ambito do mercado de

trabalho publico no Brasil que este trabalho se detera daqui por diante.

2 TRABALHO E PRECARIZAGAO: A QUESTAO DA ATUALIDADE

Na parte anterior foi abordada a Constituicdo de 1988 com uma reforma democrética e todo o
arcabouco por ela construido e reordenado pela Reforma de 1995 do governo FHC. A partir de agora,
este trabalho passara a analisar a categoria trabalho e sua precarizacdo, de modo a discutir o
aspecto considerado significativo na Reforma de 1995 do aparelho do Estado: a consolidacdo da

precarizacdo no mercado de trabalho publico.

Para entender a realidade da precarizacéo, seja no servigo publico ou privado, é preciso antes
se ater ao entendimento histérico da categoria trabalho e a evolucdo de sua precarizacdo na

sociedade capitalista.

2.1 O trabalho como categoria central na vida humana

O ser humano é por natureza um trabalhador. A condi¢@o objetiva da existéncia humana é o
trabalho, ndo sé o simples esforgo, mas também aquele que se traduz na producdo. A atividade
humana é a base de construcdo da vida social, pois, a forma como ela € explorada no processo

produtivo determina o contorno do desenvolvimento social.
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As comunidades humanas constroem-se desde os tempos primitivos, pela relacdo entre a
espécie humana e os recursos naturais que ela possui para sobreviver. A natureza é o “objeto geral
de trabalho humano” (MARX, 1983, p. 150), ou seja, € onde 0s sujeitos vao encontrar seus meios de
subsisténcia e construir sua evolugdo. O mundo material € uma realidade objetiva que existe
independentemente da vontade do ser humano que a ele se apresenta para ser dominado, e ao

longo deste processo, junto com ele, se transforma (BATISTA, 2003).

Toda transformacdo do ambiente em favor da reproducdo constitui trabalho humano. Nesse
processo, o ser humano “p6e em movimento as forcas naturais pertencentes a sua corporalidade,
bracos e pernas, cabeca e mao, a fim de apropriar-se da matéria natural numa forma util para sua
vida” (MARX, 1983, p. 145), modifica a natureza e também a si mesmo, pois desenvolve

potencialidades em seu corpo e mente, em seu objeto de acdo e em suas relagdes sociais.

Conseqlientemente, nédo € possivel a humanidade evitar o desenvolvimento dos seus modos e
meios de producéo, pois é parte inerente de sua natureza a busca do novo e do aperfeicoamento.
Qualquer que seja a sociedade, tudo que nela acontece e a maneira como acontece tem relacao
umbilical com a evolucdo do esforco do ser humano, pois ele é “condicdo natural eterna da vida
humana e, portanto, independente de qualquer forma dessa vida, sendo antes igualmente comum a

todas as suas formas sociais” (MARX, 1983, p. 153).

2.1.1 Especificidade do trabalho humano

Logicamente, ndo € s6 a espécie humana que faz a histéria, mas a sua atividade, em virtude
de suas caracteristicas impares, € fundamental nesse processo. A primeira, entre outras, consiste no
fato de que somente o ser humano consegue conceber o fruto de seu esforco antes mesmo de fazé-
lo e, posteriormente, realiza-lo exatamente como idealizado. Nesse processo, ele constréi meios e
relacdes de producdo que o levam a certos objetivos, tornando o avanco das forcas produtivas um
fato concreto, pois o ser humano “nédo apenas efetua uma transformacédo da forma da matéria natural;
realiza, ao mesmo tempo, ha matéria natural seu objetivo, que ele sabe que determina, como lei, a

espécie e 0 modo de sua atividade e ao qual tem de subordinar sua vontade” (MARX, 1983, p. 150).

A segunda caracteristica significativa refere-se ao fato de que o processo de trabalho é capaz
de transformar a matéria-prima (vinda em forma bruta da natureza) em meio de trabalho, na medida
em que as forcas naturais sao “lambidas pelo fogo do trabalho, apropriadas por ele como seus
corpos” (MARX, 1983, p. 153). Nada permanece como antes apds passar pela transformacao da

acdo humana.
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Além de pensar produtos novos, soma-se uma terceira caracteristica: o0 ser humano agrega
valor ao que produz. Ele imp&e a esta forma bruta natural caracteristicas qualitativamente diferentes,
gue se apresentam em duas formas de valor: uma que se efetiva como resultado natural do processo

produtivo e outra que se materializa socialmente. Para melhor explicar, diz Marx (1983, p. 53):

Todo trabalho é, por um lado, dispéndio de forca de trabalho do homem no sentido
fisiologico, e nessa qualidade de trabalho humano igual ou trabalho humano
abstrato gera o valor das mercadorias. Todo trabalho €, por outro lado, dispéndio
de forca de trabalho do homem sob forma especificamente adequada a um fim, e
nessa qualidade de trabalho concreto Util produz valores de uso.

(O grifo ndo é do original)

O trabalho concreto consiste no labor simples realizado pelos sujeitos para a efetivacdo de
qualquer atividade. Ele produz valor de uso como, por exemplo, quando se faz um sanduiche em
casa, 0 seu valor de uso é o consumo alimentar. No fim do processo de trabalho, toda matéria natural
apresenta valor de uso e este se constitui de duas partes: uma agregada pela prépria natureza, que
fornece a matéria-prima, e outra pelo dispéndio de forca humana transformadora. “Portanto, o
trabalho ndo é Unica fonte dos valores de uso que produz, da riqueza material. Dela o trabalho é o
pai, como diz William Petty, e a terra, a mée” (PETTY, 1667, p. 47, apud MARX, 1983, p. 51). A
atividade humana transforma irreversivelmente algo natural em um produto Gtil. O valor de uso é uma

medida qualitativa, individualizada em cada objeto realizado.

O trabalho abstrato ndo se apresenta explicitamente no fim do processo de trabalho, nem o
valor por ele criado: o valor de troca. Embora presentes, eles s6 se materializam ou se efetivam como
resultado das relacfes sociais de producdo. Nos modos de producdo baseados na troca, torna-se
inviavel o cambio de produtos diferenciados em “espécie, familia, subespécie, variedade” (MARX,
1983, p. 50). Para que a venda se realize, € preciso que 0s varios valores de uso convertam-se em
mercadorias, processo que consiste na homogeneizacdo de produtos diferenciados, numa medida
socialmente aceita.

A mercadoria cadeira, por exemplo, € a conversao do valor de uso da cadeira em horas de
trabalho necessarias a sua producdo, portanto, a cadeira ndo perde seu valor de uso e sua
confeccao se realiza pelo trabalho concreto, mas, na forma de mercadoria (valor de troca), transforma
esta acdo especifica em algo geral e abstrato. O trabalho abstrato consiste na generalizacdo do

trabalho individualizado na construcao de valor de troca, como diz Marx (1982, p. 32):

Diversos valores de usos sdo, além disso, produtos da atividade de individuos
distintos, portanto resultado de trabalhos individualmente diferentes. Mas, como
valores de troca, apresentam trabalho igual, sem diferengas, isto é, trabalho em
que a individualidade dos trabalhadores se extinguiu. Trabalho que p&e valor de
troca é, por isso, trabalho abstratamente geral.

Logo, o trabalho humano é ao mesmo tempo concreto e abstrato. Como concreto produz,

imediata e naturalmente, valores de uso, visiveis ao final do processo produtivo em qualquer
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sociedade. Todavia, o valor de troca também esta presente, embora s6 se realize quando a
comunidade exige que se converta em mercadoria. Nesse momento, é preciso que as
individualidades do produto se dissolvam de maneira geral e o esfor¢o do individuo Unico se converta

em trabalho abstratamente geral.

Em face do exposto, vé-se por que a atividade humana é fundadora da vida social e por meio
dela a evolugéo se realiza. E uma atividade idealizada antes mesmo da execucdo, que transforma a
realidade objetiva de forma irreversivel e agrega valor aos objetos produzidos, conforme as relacdes
sociais necessarias. Como faculdade humana multifacetada, é por meio da sua opressao que 0s

modos de producdo vém, historicamente, construindo a sua evolugao.

2.2 A precarizagdo do trabalho humano: arelagdo capital/trabalho

A evolucdo societal é sinbnimo de sujeicdo do trabalho concreto ao abstrato, devido a
prioridade do valor de troca em detrimento do valor de uso. Nesse processo, 0 salto evolutivo
importante consiste no momento em que o modo de producdo comunal dissolve-se, dando lugar a
comunidade baseada na troca.

No modo de producdo comunal, as comunidades ndo conheciam a opressédo, pois tarefas e
frutos eram divididos entre todos os membros, porquanto a producéo visava o uso. Entretanto, o ser
primitivo aperfeicoou suas formas de producédo, chegando ao ponto em que pdde criar produtos néo
s6 para a subsisténcia, mas também excedentes. Nesse momento, desenvolve-se a propriedade
privada. O proprietario dos meios de producdo torna-se o chefe e comeca a subordinar os que

possuiam apenas sua forca de trabalho, dando inicio a submissédo de um sujeito a outro.

Assim, de maneira combinada, tomam lugar a exploracdo e a propriedade, processo que
ocorre essencialmente pela dissolu¢cdo de um tipo de comunidade em func&o de outra, como diz Marx
(1983, p. 882, apud MESZAROS, 2002, p. 708-709): “A troca se inicia ndo entre individuos de uma
comunidade, mas antes no ponto em que a comunidade termina (...). O sistema de producédo fundado

na troca privada é, para comecar, a dissolucao histérica deste comunismo que surgiu naturalmente”.

Contudo, para que a exploracédo se efetive, torna-se socialmente necesséario que a atividade
individualizada se subordine a um chefe, converta-se em trabalho abstrato geral e também que o
produto, com caracteristicas qualitativamente diferentes, transforme-se em mercadoria facilmente
valorizavel, segundo o tempo de trabalho necessario a sua producdo. As relacBes sociais antes
comunais assumem a forma de relacdo de exploracdo em funcdo do capital, que vai se reproduzir

nos modos de produc¢édo subsequentes.
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A relacdo de exploragcdo constitui-se na efetivacdo de quatro fatores basicos que, juntos,
conformam o sistema organico do capital (MESZAROS, 2002, p. 720-721):

1. Separagdo e alienagdo das condicdes objetivas do processo de trabalho do préprio
trabalho — com sua subordinacdo a um chefe, o trabalho objetivado se perde no processo
produtivo, e ao trabalhador resta a execuc¢éo alienada. Como esclarece Ferreira (1999, p. 98),
“o trabalho do homem se processa de modo que produza coisas que imediatamente sdo
separadas dos interesses e do alcance de quem as produziu, para se transformarem,

indistintamente, em mercadorias”.

2. A imposicéo de tais condicbes objetivadas e alienadas sobre os trabalhadores como um
poder separado que exerce comando sobre o trabalho — aqueles que dominam justificam a
opressdo como algo natural e necessario. O uso da religido nesse processo de difusdo da

ideologia exploratéria foi muito importante (CASTEL, 1998).

3. A personificagdo do capital como valor egoista — que persegue a sua propria auto-
expansao, como uma vontade prépria — ao assumir uma feicdo natural a reproducédo da
exploragcdo, torna-se parte da convivéncia social como algo sem histéria. Depois de

internalizado, o capital age como algo natural e perene.

4. A equivalente personificacdo do trabalho — aparentemente, o trabalho reduz-se aquele que
produz mercadoria, € perde-se a no¢do de que ele é “condicdo natural eterna da vida humana”
(MARX, 1983, p. 153), produtor de valores Uteis. Torna-se estranhado e abstrato, apenas mais
um na soma daqueles necessarios a reproducdo da relacdo de exploracdo em funcédo do

capital.

Enfim, na “sociabilidade produtora de mercadorias”, a finalidade basica é produzir objetos com
valor de troca, mantendo-se o valor de uso apenas como condicdo necesséaria a valorizacao do
processo produtor de mercadorias (ANTUNES, 1999, p. 76-77). O maior prejudicado é o ser homano,
alienado do controle de suas préprias faculdades laborativas, pois, como diz Mészaros (2002, p.
710), “a condicdo crucial para existéncia e o funcionamento do capital € que ele seja capaz de

exercer comando sobre o trabalho”.

Em resumo, o capital produz uma nova sociabilidade que se reproduz de forma circular e
constante (MESZAROS, 2002). O sistema organico do capital € compativel com todo modo de

producdo baseado na troca de mercadorias, embora as formas de dominio possam variar.
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2.2.1 Especificidade da relacéo de exploracdo no sistema capitalista

Quando a sociedade comeca a desenvolver-se por meio da relacdo de exploracdo em funcéo
do capital, o trabalho passa a ser subalterno a producdo material. Todavia, comunidades antigas
desenvolveram esta relacdo de exploracdo, mas mantendo certo nivel de auto-suficiéncia do trabalho
concreto em relacdo ao abstrato, pois as pessoas possuiam algum grau de liberdade na sua

producédo, por mais evidente que fosse o abuso. Como esclarece Mészaros (2002, p. 99-101):

nem mesmo a ordem feudal institui esse tipo de separacéo radical entre o controle
e a producdo material (...). As unidades basicas das formas antigas de controle
sociometabdlico eram caracterizadas por um grau elevado de auto-suficiéncia no
relacionamento entre a producédo material e seu controle. Isto se aplica ndo apenas
as comunidades tribais primitivas, mas também a economia doméstica das antigas
sociedades escravistas e ao sistema feudal da Idade Média.

A exploracdo, até a Ildade Antiga, caracterizava-se por dois aspectos primordiais:

1. A explicitude, pois as relagdes eram claras e geralmente explicaveis por meio da religiao.

2. A manutencdo de certo grau de autonomia do trabalho concreto em relacéo ao abstrato.

Até o desenvolvimento do modo de producdo capitalista’, mesmo as comunidades que
tiveram mercado avancado mantiveram um distanciamento entre as relacbes sociais e as
econdmicas até, como descreve Polanyi (2000, p. 89): “Como regra, o sistema econdmico era
absorvido pelo sistema social e, qualquer que fosse o principio de comportamento predominante na

economia, a presenca do padréo de mercado, sempre era compativel com ele”.

Todavia, tais caracteristicas vdo mudar radicalmente, quando se desenvolve o capitalismo,
que defende a liberdade para criar nova forma de exploracdo. O diferencial desse modo de producéo
€ a mercatilizagdo dos principais fatores que sustentam a vida social: a natureza e o trabalho
humano. Comercializadas em mercados especificos, tais fatores tornam-se mercadorias e entram na
producdo de lucro: a natureza, “sob o nome de terra”, passa a ser comercializada no mercado
imobiliario e seu preco é o aluguel; a atividade humana, “sob o nome de mao-de-obra”, é colocada a
venda no mercado de trabalho e seu preco é o salario (POLANYI, 2000, p. 162).

Por conseguinte, o capitalismo rompe com os lacos de terra feudais como mediag&o do uso da
forca humana e institui o contrato e o salario. Até o século XVIII, o abuso do trabalho em ambito

feudal dava-se de duas formas: pelo trabalho regulado, o qual consistia na organiza¢cdo dos

!® para tratar a histria do capitalismo, seu surgimento e evolugao, a referéncia empirica central é a Inglaterra.
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trabalhadores em corporaces de oficio, e pelo trabalho forcado, que era o uso da forca policial para
impor a inser¢cdo dos chamados vagabundos em alguma atividade produtiva.

O trabalho livre destituiu o trabalho regulado, acabou com as corporagBes de oficio e
apresentou o salario como forma atrativa de engajamento nas novas formas de exploracdo
(CASTEL,1998). Além disso, a relacao salarial perpetua o dominio e camufla a sua existéncia, pois a
figura do explorador se dilui no &mbito da relag&o contratual vista como natural e justa. Esclarece
Mészaros (2002, p. 102) que a “escravidao assalariada” permite que, no capitalismo, a opresséao seja
internalizada pelas pessoas sem a necessidade da coercdo e também que o sistema seja dinamico e

extremamente competente.

Em suma, o capitalismo subordina o trabalho concreto ao abstrato, de maneira nunca antes
tdo avassaladora e consistente, e se torna um modo de producdo com a reproducdo baseada na

opressdo constantemente renovada da agdo humana.

2. 3 As formas de precarizacéo do trabalho no capitalismo

2.3.1 A precarizacdo na Primeira Revolucédo Industrial

O sistema de producdo capitalista iniciou sua opressdo tendo como primeira atitude
necessaria a imposicdo das novas regras exploratérias no convencimento de que o trabalho livre
deveria ser a forma de exploracdo dali em diante. Para tanto, utilizou de trés argumentos: 1)
instituicio em lei do fim do trabalho regulado, 2) estabelecimento da fome como alternativa ao
trabalho livre e 3) regulamentagdo dos abonos sociais somente para incapazes para o trabalho
(CASTEL, 1998).

Com a lei do fim das corpora¢bes de oficio, as pessoas acostumadas a atividade, como
artesdos, nao tiveram opg¢éo sendo se engajar nas fabricas (CASTEL, 1998), o que implicava na fome
como argumento, pois se sO havia o mercado livre onde se engajar, como manter a sobrevivéncia
sendo com a venda da forca de trabalho? A fome era mais convincente do que oferecer altos
salérios, pois aquela populagéo ainda nao havia internalizado valores culturais que lhes levassem a
busca de acumulagéo de dinheiro (POLANYI, 2000). Portanto, cada individuo, além de se sujeitar a
gualquer atividade, tinha também que aceitar receber qualquer salario, pois, no arremate deste
processo, foi também extinta toda forma de assisténcia as pessoas capazes para o trabalho
(CASTEL, 1998).

Em face do exposto, o trabalho livre torna-se o motor da Primeira Revolucéo Industrial (1760-

1860), inaugurando a maquina a vapor e a sujeicao dos individuos ao seu ritmo. Como explica Marx
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(1984, p. 87), “a grande industria supera tecnicamente a divisdo manufatureira do trabalho, com sua

anexacdao, por toda a vida, de um ser humano inteiro a uma operacao de detalhe (...)".

A condicéo proletaria™® foi a forma de precarizacdo do trabalho no século XVIII. Ela consistia
no uso extensivo e exaustivo da mao-de-obra, com uma legislagdo organizadora minima
(CASTEL,1998). Pela sua rudeza, esta forma de abuso foi a que melhor demonstrou o quéo
degradante era o sistema (MARX, 1984).

A condigédo proletaria agrava a situacao de subordinacao do trabalho ao capital e deixa cada
vez mais claro para a massa trabalhadora que a producdo de riqueza capitalista é sinbnimo de
pobreza. Este fato novo'’ foi chamado pauperismo, termo que resume a pobreza crescente aliada a

abundéancia produzida pelo capitalismo.

A maior vitima do pauperismo € a classe trabalhadora que diante da degradacao crescente de
suas condi¢cBes de vida da inicio a processos reivindicatérios. Os anos 1830 sdo marcados por um
movimento proletario marcante na busca da emancipagédo do trabalho: a questéo social. Para Castel
(1998, p. 30):

Essa questao foi explicitamente nomeada como tal, pela primeira vez, nos anos
1830. Foi entéo suscitada pela tomada de consciéncia das condi¢gbes de existéncia
das populacdes que sdo, ao mesmo tempo, os agentes e as vitimas da revolugao
industrial. (...) Momento essencial aquele em que pareceu ser quase total o
divércio entre uma ordem juridico-politica, fundada sobre o reconhecimento dos
direitos dos cidadaos, e uma ordem econémica que acarreta uma miséria e uma
desmoralizagdo de massa. Difunde-se entdo a convicgdo de que ai ha de fato “uma
ameaga a ordem politica e moral”, ou, mais energicamente ainda: “E preciso
encontrar um remédio eficaz para a chaga do pauperismo ou preparar-se para a
desordem do mundo”. Entenda-se isso como o fato de que a sociedade liberal
corre o risco de explodir devido as novas tensdes que sdo a conseqiiéncia de uma
industrializagcdo selvagem.

A questdo social, embora seja um termo Unico, alude a um processo de luta trabalhadora,
como de respostas da classe dominante a esses levantes. Este processo de correlacdo de forcas
aconteceu no periodo entre 1830 e 1850, e produziu importantes avangos sociais e conquistas

politicas, principalmente, no que se refere a intervengéo do Estado nas relagfes de trabalho.

Todavia, em virtude das mudancas sociais provocadas pelo movimento de luta de classes a
partir de 1850, a questdo social ndo mais se manifestou como um embate politico que ameacava a

ordem vigente (PEREIRA, 2001), embora as motivacdes inerentes ao modo de ser capitalista

16 «“proletario. [Do lat. proletariu, ‘cidad&o pobre, Gtil apenas pela prole, i.e., pelos filhos que gerava’] S. m. 1. Na Roma antiga, cidado pobre,
pertencente a Ultima classe do povo. 2. Homem de nivel de vida relativamente baixo, e cujo sustento depende da remuneragédo recebida pelo
trabalho que exerce em oficio ou profissdo manual ou mecéanica. [F. red.: proleta. Cf. camponés, operario e trabalhador] Adj. 3. De, ou
pertencente ou relativo a, ou proprio de proletario.” (FERREIRA, 1999)

7 O pauperismo consistia em fato novo porque as sociedades anteriores conviveram com a pobreza resultante da escassez, pragas e doencas.
Esperava-se que uma sociedade que produzia riquezas em abundancia promovesse o fim das necessidades humanas; no entanto, produziu-se
exatamente o contrario e em proporgdes ainda maiores (NETTO, 2001).
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permanecam imutaveis'®. O desenvolvimento capitalista parece ter conseguido preencher habilmente
os lapsos entre o social e o politico-econémico, consolidando um importante arcabouco protetivo da

classe trabalhadora aliado a novas formas de opresséo de seu esforgo.

2.3.2 A precarizagdo na Segunda Revoluc¢do Industrial

Em um segundo momento histérico, jA& na Segunda Revolucdo Industrial (1860-1914), o
capitalismo substituiu o vapor pela eletricidade e o petréleo (MELLO, 1986). As maquinas
aperfeicoam-se, mas o esforco humano nunca deixou de ser necessario, pois o capitalismo precisa
de total dedicacdo do trabalhador; ao mesmo tempo, este Ultimo deixou claro que ndo aceitaria
produzir sob condi¢des aviltantes. O sistema se consolidou e preparou nova mudanca na forma de

precarizacdo da acao dos sujeitos.

Para que a relacdo salarial se consolidasse acontecem a passagem das relacfes proletarias
de exploracao para as relacdes operarias, estas Ultimas organizadas na forma fordista. Diz Castel

(1998) que o capitalismo consolidou alguns aspectos durante este processo:

1. Consolida-se a nitida separacao entre os trabalhadores efetivos e 0s inativos;

2. Faz-se a fixacdo do trabalhador em um local especifico na linha de producdo e a

racionalizacéo do processo de trabalho;

3. Cresce 0 acesso, por intermédio do salario, as “novas normas de consumo operario”, nas

quais o proprio trabalhador se torna usuario da produ¢édo em massa que realiza;

4. Cresce 0 acesso a propriedade social e aos servi¢os publicos;

5. Cria-se uma legislacédo de trabalho externa a relagéo individual do contrato de trabalho e o
Estado entra como figura mediadora ao levar para a relacéo salarial um principio legal que vai
além do individual. Reconhece-se o trabalhador como membro de um coletivo dotado de um

estatuto social, além da dimenséao puramente individual.

Por conseguinte, na efetivacdo desses fatores da-se o processo de consolidacdo do modo de
producédo capitalista como dominante, o proletario torna-se operario com a incorporacdo de uma série

de direitos e garantias trabalhistas. A condicéo operaria é resumida por Castel (1998, p. 444):

'8 Cabe ressaltar as experiéncias histéricas da Revolugdo Russa (1917), Chinesa (1949) e Cubana (1959) com caracteristicas especificas
estruturais e conjunturais.
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Seria possivel, portanto, caracterizar o lugar que a condicdo operaria ocupa na
sociedade da década de 30 por uma relativa integragdo na subordinacdo. Os
fatores de pertencimento foram sublinhados: seguros sociais, direito do trabalho,
ganhos salariais, acesso ao consumo de massa, relativa participagdo na
propriedade social e até mesmo no lazer. (...) Neste sentido, a condi¢do operaria
difere muito da condicdo proletaria do comeg¢o da industrializagcdo, marcada por
uma vulnerabilidade de todos os momentos. E também nesse sentido, pode-se
falar de integracdo: a classe operaria foi repatriada da posicdo de quase —
exclusdo que ocupava quando na margem extrema da sociedade.

Neste processo, os trabalhadores conquistam relacdes mais estaveis e a organizacdo para

luta se dilui, consideravelmente, na relagdo assalariada protegida (CASTEL,1998).

Além disso, o sistema de dominacdo do trabalho consolida, em 1913, uma nova forma de

dominacao: a relacao fordista'® de producéo que, como diz Laranjeira (1997, p. 89-90):

Caracterizar-se-ia como pratica de gestédo na qual se observa a radical separagao
entre concepcdo e execucdo, baseando-se esta no trabalho fragmentado e
simplificado, com ciclos operatérios muito curtos, requerendo pouco tempo para a
formacgédo e treinamento dos trabalhadores. (...) O trabalho, nessas condicdes,
torna-se repetitivo, parcelado e mondétono, sendo sua velocidade e ritmo
estabelecidos independentemente do trabalhador, que o executa através de uma
rigida disciplina.

Em oposicédo a atividade exaustiva, regulamentam-se as horas de atividade e organiza-se a
producdo de maneira metddica. O processo de reformismo consolida a relagao salarial como a forma

de precarizacdo do trabalho do homem na comunidade.

Entretanto, permanece intocada a subordinagéo do valor de uso ao valor de troca do trabalho
e mantém-se e acentuam-se as condi¢des precarizadas, embora envolvidas por direitos e melhores
condigbes de trabalho. A evolucdo do sistema capitalista acumula avancgos tecnoldgicos e a

deterioracdo do trabalhador, o que se aplica a realidade atual com ainda mais intensidade.

2.3.3 A crise dos anos 1970 e a precarizacao do trabalho

Sendo o capitalismo um sistema que se desenvolve sem dar freio & sua expansao, por volta
dos anos 1970, instala-se um novo momento de crise® e de ruptura em sua onda produtiva/evolutiva.
Ela se caracteriza pela utilizacdo de renovados e perversos meios de “exploracdo da mais-valia, tanto
a absoluta quanto a relativa” (MARCELINO, 2004, p. 9) e conformam a nova forma de exploracao em

funcéo do capital: a precarizacao.

!9 “Fordismo é um termo que se generalizou a partir da concepgao de Gramsci, que o utiliza para caracterizar o sistema de produgéo e gestao
empregado por Henry Ford em sua fabrica, a Ford Motor Co. em Highland Park, Detroit, em 1913" (LARANJEIRA, 1997, p. 89).

A palavra crise denota uma particularidade negativa; contudo, no sistema capitalista, ndo possui conotacdo ma. Na verdade, é por meio dela
que o sistema produtor de mercadorias cresce e se expande. A caracteristica expansiva do sistema leva a crise que aponta algo que precisa ser
modificado ou aperfeicoado.
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Para entender a precariedade que atinge atualmente o sistema capitalista é preciso resgatar
0s processos que levaram a crise. Primeiramente € importante lembrar que seu resultado central foi a
tendéncia diminuicdo da massa de lucro, desencadeada, entre outros fatores, pela mobilizacdo da

classe trabalhadora, que Antunes (2002) denomina de revolta do “operario-massa”.

O “operéario- massa “ € a caracterizagdo do individuo explorado sob o modelo fordista de
producéo, quando o trabalhador era pensado como uma parte individual e fragmentada na producéo
e como um consumidor de massa. Esta homogeinizacéo e individualidade faziam dele o componente

de uma massa a servigo da produtividade e do consumo fordista (MARCELINO, 2004).

O modelo fordista, a partir dos anos 1960, da sinais de esgotamento por meio um processo de
crise, como diz Alves (1998, p. 114):

A nova crise do capital pode ser considerada uma crise de superproducao classica,
apesar de ter peculiaridades sdcio-historicas que a distinguem das outras crises
(ou, ainda uma crise de superacumulagcdo, segundo Harvey). Suas principais
caracteristicas sdo o incremento da capacidade produtiva ociosa, excesso de
mercadorias e estoque, um excedente de capital-dinheiro e um nivel elevado de
desemprego, de carater estrutural.

Diante de um modelo produtivo que comeca a apresentar seus sinais de esgotamento, a
classe trabalhadora comega também a verificar a inconsisténcia de seu modo de vida alienante. Por
isso, toma lugar, nos anos de 1960, uma reacao trabalhadora as relacdes fordistas de produc¢éo, na
qual os trabalhadores “recusam o trabalho alienante e a possibilidade de fazer dele o centro de suas
vidas” (MARCELINO, 2004, p. 56).

As contradicdes inerentes ao sistema capitalista tomam, novamente, a forma de questdo
politica que, no entanto, ndo encontra no modelo fordista a flexibilidade necessaria para contornar a
nova realidade de luta de classes (MARCELINO, 2004).

Some-se a intensificacdo da luta de classes e aos impactos da superproducéo, os demais
fatores apontados por Pochmann (2001) como “o esgotamento do padrdo de industrializacdo norte-
americano”, que interfere na hegemonia mundial deste pais sem que outros assumissem sua funcao
regulatoria e a desvinculagcao do Sistema Financeiro Internacional do acordo de Bretton Woods, que
garantia o compromisso de investimento no setor privado e a manutencdo das bases das politicas

keynesianas.

O rompimento com Bretton Woods abre as portas a priorizagdo do investimento no mercado
financeiro e fortalece a globalizacdo financeira, que mundializa a tecnologia e também a

desigualdade, “pressionando a eliminacdo de controles cambiais, a liberagédo de taxas de juros e a
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desregulamentacgédo bancaria” (POCHMANN, 2001, p. 26). Como resultado deste processo, o délar se

fortalece como a moeda chave que faz crescer o setor financeiro em detrimento do setor produtivo.

De todo o exposto, vé-se que o processo que desencadeia a crise de 1970 é multifacetado e

complexo e da lugar a uma nova realidade, como resume Pochmann (2001, p. 27):

Em fungdo disso assiste-se, desde a década de 1970, a uma modificacédo
substancial na Divisdo Internacional do Trabalho. Embora o comando da nova
Divisdo Internacional do Trabalho pertenca a dimensdo financeira, ha
principalmente dois vetores estruturais que influenciam a partir do centro do
capitalismo mundial. O primeiro vetor esta associado ao processo de
reestruturagdo empresarial, acompanhado da maturagdo de uma nova Revolugao
Tecnologica.

A resposta a crise se da pela reconversao produtiva ao nivel da organizagdo da producéo e do
trabalho (ALVES, 1998). Para tanto, foi preciso encontrar nova forma de producéo que atendesse a
duas necessidades: conter a luta operaria e reverter a tendéncia a diminuicdo da massa de lucro e a
superproducdo. O modelo de producdo deveria, portanto ser mais flexivel que o fordismo e romper

com sua producdo em massa.

A forma de producao flexivel que se desenvolve como propicia as novas necessidades do
capital € o toyotismo. Nascido no Japédo, no periodo apés a Segunda Guerra Mundial, visava
produzir de forma mais racional e lucrativa, tendo em vista a escassez de mao-de-obra, matérias

primas e tecnologia daquele momento histérico (MARCELINO, 2004).

O modelo japonés passa a produzir nimero grande de mercadorias diversas com base apenas
nas demandas do mercado. Sua idéia central € otimizar e para isto utiliza fatores como a producéo
just-in-time®* e a flexibilizacdo do processo produtivo. Por conseguinte, o modelo necessita que o
trabalho atenda a esta flexibilidade, com contratos passiveis de dissolucdo rapida, assim como

necessita de uma fabrica adequada a este objetivo (MARCELINO, 2004).

O toyotismo? nasce como resposta a uma necessidade nacional de reestruturagdo, mas
dadas as suas caracteristicas de flexibilidade, acaba se tornando adequado “sob a mundializacdo do
capital, ndo apenas a nova base técnica do capitalismo (....) mas a nova estrutura da concorréncia

capitalista no cenério de crise de superproducao(...)” (ALVES, 2000, p. 30).

% produgéo na medida e em resposta as demandas.

% sendo uma resposta a crise do fordismo dos anos 1970, tal sistema de produgdo caracteriza-se, segundo Antunes (1999, p. 26-28), por
“producdo variada, diversificada e pronta para suprir o consumo (...). Para atender as exigéncias mais individualizadas de mercado, no melhor
tempo e com melhor ‘qualidade’, é preciso que a producéo se sustente num processo produtivo flexivel, que permita a um operario operar com
varias maquinas. E a chamada ‘polivaléncia’ do trabalhador japonés (...). O sistema toyotista supde direitos flexiveis, de modo a dispor desta
forca de trabalho em fungéo direta das necessidades do mercado consumidor” (com adaptacoes).
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Além de tornar-se a forma flexivel ideal as novas necessidades produtivas capitalistas,
implementou importante golpe a revolta do “operario-massa”’. Aproveitando-se do carater
empreendedor do trabalhador, introduziu novas maquinas automatizadas nas fabricas e eliminou boa
parte dos postos de trabalho tornados inateis. Os trabalhadores passaram a assumir
responsabilidades polivalentes e houve aumento do tempo e da mutabilidade das atividades, o que

passou a exigir reciclagem e formacéo profissional constantes (ANTUNES, 2002).

A inteligéncia operéria foi utilizada como uma forma nova de exploragdo. O operario-massa
passou a conviver com uma teia que o subordina as necessidades da empresa sob a forma de
participacdo, entendida como “polivaléncia e plurifuncionalidade” (ALVES, 2000, p. 39), dedicacéo e
fidelidade, todos utilizados como mecanismos de controle (MENELEU NETO, 1998). Além disso,
passou a ser instrumento de desmobilizacdo do sindicato, no sentido de trazer a luta de classe para

dentro da fabrica, rompendo assim com sua for¢a (ALVES, 2000).

Em contrapartida, ndo se pode, todavia, dizer que o0 processo reestruturador se resume ao
toyotismo ou a qualquer outro fator especifico. O aspecto multifacetado é caracteristica intrinseca a
esta realidade, portanto, pode-se listar os aspectos que sdo mais caracteristicos, mas nao finais ou

acabados:

1. Aumento do uso da tecnologia em substituicdo a base eletromecanica do fordismo
(CARELLI, 2003);

2. Transformagdo da estrutura verticalizada até entdo utilizada nas empresas para uma
organizacdo horizontalizada e descentralizada procurando eliminar do processo produtivo as
atividades supérfluas (CARELLI, 2003);

3. A nova divisao internacional do trabalho faz de paises até entdo somente consumidores

também fornecedores de produtos industrializados (CARELLI, 2003);

4. Centralizacdo da acdo estatal no sentido de desregular o mercado de trabalho e reduzir os
custos do trabalho (POCHMANN, 2002);

5. “Reducédo dos niveis de seguranca do trabalho do pos-guerra, sem a plena configuragéo
de uma nova relagéo salarial e de um padrdo de consumo compativeis com o salto executado
pelas revigoradas for¢as produtivas” (MATTOSO, 1994, p. 525).
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6. Politica econdmica que favorece a acumulacdo (MENELEU NETO, 1998), haja vista que a
tendéncia a queda na massa de lucro acentua a necessidade de retorno rapido dos
investimentos. Consequientemente, priorizar-se 0 mercado financeiro ao invés do produtivo, o

gue provoca o veloz aumento do desemprego (ANTUNES, 2002).

O aumento do desemprego, por sua vez, é importante fator de aumento da autonomia do
mercado em relagdo a organizacdo dos trabalhadores. Seu efeito principal consiste no rompimento
com o movimento sindical e a recomposicéo do exército industrial de reserva, com vista a diminuir o
poder das classes trabalhadoras e intensificar a exploracdo e o consequente lucro (MENELEU
NETO, 1998).

Por meio deste conjunto de fatores diversos, o sistema capitalista infiltrou-se de forma ainda
mais efetiva na vida das pessoas, intensificando a dominacdo do oficio humano e diluindo seus
efeitos no cotidiano e na individualidade, permitindo a sua reproducdo ainda mais devastadora

(ALVES, 2004), materializada na forma de precarizacao.

Embora a precariedade do trabalho seja caracteristica intrinseca do capitalismo, percebida

N

desde a primeira Revolucdo Industrial, a atualidade traz & tona toda essa gama de precariedade

anterior, intensificada e diluida em facetas diversas nos variados campos da vida humana.

O trabalhador que dela é vitima certamente tem iniUmeras formas de conceitua-la, no entanto,
dada sua caracteristica exacerbada da subordinagdo do trabalho concreto ao abstrato, a
precarizacdo é de facil observacdo, mas de muito dificil conceituacdo®, sendo encontrada em

poucos trabalhos como o de Mattoso (2001, p. 8):

Precarizacdo das condicfes de trabalho — Aumento do carater precario das
condicdes de trabalho, com a ampliacéo do trabalho assalariado sem carteira e do
trabalho independente (por conta propria). Esta precarizacéo pode ser identificada
pelo aumento do trabalho por tempo determinado, sem renda fixa, em tempo
parcial, enfim, pelo que se costuma chamar de bico. Em geral, a precarizacédo é
identificada com a auséncia de contribuicdo a Previdéncia Social e, portanto, sem
direito & aposentadoria.

Precarizacao das relagbes de trabalho — processo de deterioracao das relagbes de
trabalho, com a ampliacdo da desregulamentacdo, dos contratos temporarios, de
falsas cooperativas de trabalho, de contratos por empresas ou mesmo unilaterais.

Como se vé, a exploracao multifacetada do sistema, ndo pode, portanto ser resumida em um
s6 fator, mas, a precarizacdo pode ser caracterizada por meio de inimeros fatores, entres 0os quais

pode-se citar:

% Diversos autores tratam do tema precarizagdo, inserindo-o no contexto atual de reestruturagdo capitalista, sem, no entanto, arriscar um
conceito acabado para o termo. Dado sua natureza contraditéria e dialética, ndo permite definicdo acabada. Para o estudo do termo as leituras
de Antunes (1999) (2002); Alves (1998) (2000); Mészaros (2002); Castel (1998); Marcelino (2004); Menelu Neto (1998); Carelll (2003) foram
importantes para demarcar o campo deste conceito nesta dissertagao.
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1. Consolidacdo de uma nova forma de sociabilidade baseada na fragmentacdo que resulta

na negacéao de praticas de solidariedade de classe (ALVES, 2000);

2. “Uma individualizacdo do universo produtivo que é acompanhada da concorréncia ativa
entre trabalhadores” (DEDECCA, 1996, p. 70);

3. Como consequéncia dos dois fatores anteriores, ocorre um aumento da fragmentagcéo da
classe trabalhadora, pela perda do seu poder de luta e enfraquecimento dos sindicatos e dos
grupos de pressdo (ANTUNES, 2002).

4. As dificuldades no processo de negociacdo levam ao desgaste da condicdo salarial do
trabalhador, aumentando a pobreza (ALVES, 2002).

5. Perda de direitos sociais e trabalhistas, aumento da jornada de trabalho,
desregulamentacédo das leis trabalhistas e contratos de trabalho, implicando em uma atividade
extremamente desprotegida (MARCELINO, 2004);

6. Criacdo de um a nova forma de exclusdo social advinda do desemprego estrutural
(ALVES, 2000);

7. Instabilidade da renda, muito variavel em fungcédo dos empregos instaveis e sem garantia, o

gue implica também no aumento da desigualdade e da pobreza (MATTOSO, 1994);

8. Horarios e jornadas diferenciados geram distlrbios de salde, assim como interferéncia na
vida familiar dos trabalhadores (DEDECCA, 1996).

9. Divisdo do mundo do trabalho em dois: o primeiro, minimo, onde os trabalhadores séo
formais, qualificados e dispostos a aceitar os preceitos do capital; e o segundo, mais amplo,

formado pelos trabalhadores precérios (ALVES, 2000);

10. Terceirizagcdo como uma forma de precarizacdo tdo perversa quanto o desemprego
estrutural (MARCELINO, 2004).

Sob a terceirizacéo é preciso deter atencéo, tendo em vista seu papel flexibilizador e como

forma de deterioracdo do trabalho humano, pois extrai mais-valia por meio do rebaixamento dos
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salarios, mantendo-se ou até intensificando-se a exploragéo do trabalho, com o aumento da jornada e
da produtividade (MARCELINO, 2004).

A terceirizacdo é mais um fator de enfraquecimento do movimento sindical, porque fragmenta
a classe trabalhadora, principalmente pela diferenciacdo salarial entre efetivos e terceirizados, os
quais, mesmo realizando atividades iguais as dos efetivos, sdo considerados de forma diferenciada e

nem sempre encontram abrigo nos sindicatos dos trabalhadores da empresa (ALVES, 2000).

A terceirizacdo e os fatores apresentados acima efetivam o processo de precarizacdo das

condicg0es e relagbes de trabalho, enfraquecendo os trabalhadores em suas lutas reivindicatorias.

De todo o exposto, a conclusdo mais efetiva a respeito da forma atual de exploracdo capitalista
materializada na multifacetada precarizacdo € que ela ndo se esgota nesses fatores. Os itens
apresentados tém multiplas determinacBes e desdobramentos, exatamente porque ndo consistem
apenas em fendbmenos caracteristicos de um momento histérico capitalista, mas se aplicam também

a realidade brasileira.

2.4 O mercado precério do Brasil: evolucéo histérica e atualidade

A precariedade presente no mundo do trabalho contemporaneo, até este momento
apresentada em niveis gerais, pode também ser observada no que se refere a realidade brasileira.

No entanto, ela se desenvolve segundo as particularidades do desenvolvimento do capital.

O Brasil é um pais que se desenvolve como parte importante na consolidacdo do capitalismo
europeu. Nesta terra viveram primeiramente os indios, ou seja, o primeiro modo de producao
existente no Brasil era o primitivo e/ou comunal, sendo que, as forcas produtivas nao se
desenvolveram em tal escala aqui como em paises capitalistas avancados. A realidade comunal
converteu-se em capitalista em funcdo de fatores externos, no momento em que desembarcou do
"além mar", a modernidade, ndo na forma de desenvolvimento nacional, mas como exploracéo

colonizadora. Em resumo, o pais teve acesso a modernidade pela via da opressdo (MAZZEO, 1997).

Os colonizadores portugueses ja conheciam o poder absolutista e rapidamente desenvolveram
os primérdios da sociedade capitalista portuguesa e transportaram para o Brasil a realidade
capitalista na forma de exploracédo colonial, como forma de expandir seu sistema produtivo. Como
sintetiza Mazzeo (1997, p. 59; 61):

A colonizacdo do Novo Mundo, a partir do século XVI, constitui-se nhum elemento
integrante da expanséao capitalista (...)
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O sistema colonial, assim visto, expressa o0 papel das colénias na producéo
mundial, isto &, na divisdo internacional do trabalho, que efetivamente se estrutura.

Em virtude destes fatores, deve-se atentar para o fato de que o Brasil possui particularidades
gue sao de fundamental resgate quando se pretende tratar da formagéo de seu mercado de trabalho,
a comecar pelo fato de que a primeira forma de relacéo capitalista de trabalho instituida no Brasil foi a

escravidao.

Fala-se em relacdo de trabalho capitalista, porque o Brasil ndo conheceu periodo feudal
(BEHRING, 2003). Embora tenha se desenvolvido com base em uma realidade rural, esta estava
baseada na escraviddo e voltada para o mercado externo, 0 que caracterizava o mercado nacional
como de natureza capitalista com caracteristicas do tipo rural colonial (BEHRING, 2003). Tal

argumentacdo é reforcada e explicada por Mazzeo (1997, p. 15) que diz:

(...) descartamos qualquer concepc¢édo que defina a formacao social brasileira como
um modo de producgdo distinto do capitalista ou como um “modo de producéo
subsidiario” ao capitalista (...). Como enfatizou Prado Jr. (1908), a América Latina
esteve, desde sua génese, da descoberta, colonizacdo e estruturagdo econdmica,
dialeticamente integrada ao capitalismo, sendo parte integrante e constitutiva de
seu desenvolvimento; quer dizer, da totalidade capitalista.

Assim, a forma inicial do mercado de trabalho brasileiro e sua conseqiente realidade posterior,
tém fundamentacdo em dois fatores presentes em seus primordios historicos: 1) a relacdo de
escraviddo que sustentava a producdo agro-exportadora e 2) a existéncia de um setor de

subsisténcia que absorvia os trabalhadores livres nacionais.

A relacdo escravista de trabalho significava ndo formar no pais um mercado de trabalho livre,
assim como néo desenvolver um mercado consumidor nacional, o que fez o Brasil torna-se capitalista

sem consolidar uma realidade, e tampouco uma mentalidade liberal (BEHRING, 2003).

Além da relacdo escravista de trabalho, havia também trabalhadores livres que estavam
envolvidos no setor de subsisténcia nacional. Diz-se que assim como a escraviddo foi funcional ao
avanco da producdo agro-exportadora e a expansao capitalista européia (MAZZEO, 1997), o setor de

subsisténcia teve papel de provedor no capitalismo nacional.

De maneira que a realidade produtiva nacional, como diz Delgado (2004) ao tratar da obra de
Prado Junior, estava estruturada com base em um trindbmio: 1) grande propriedade rural; 2) o trabalho
escravo e 3) monocultura. Os setores de subsisténcia e pecudria eram setores fora deste trinémio,

porém mantendo certa relacdo com ele.
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Embora considerados residuais e pouco significantes, os setores de subsisténcia e pecudria
ocupavam importante espaco territorial e mantinham o grande latifindio com bens de consumo
destinados ao consumo na fazenda e no mercado interno da colénia. Passavam ao largo das
relagbes comerciais de exportacdo, mas incorporavam significativos montantes de trabalhadores
livres nacionais (DELGADO, 2004).

O tamanho da producado costumava se resumir a producgdo familiar, com baixo nivel técnico e
dispersa no territdrio nacional, assim como relages de trabalho diversas, ndo baseadas nem na
escraviddo, nem no trabalho assalariado (FURTADO apud DELGADO, 2004). Ademais, abastecia
com bens de consumo a colbnia, pois, essa Ultima, dedicava grande parte de sua area produtiva a

monocultura voltada para a exportacdo (DELGADO, 2004).

O trabalhador livre envolvido no setor de subsisténcia e 0os ex-escravos foram os primeiros a
compor o mercado de trabalho brasileiro e as principais vitimas do ndo - assalariamento e da
precariedade. Esse contingente de trabalhadores, embora tivesse importante papel econémico, ndo
compunha significativa for¢a de trabalho nacional. A abolicdo da escraviddo, os trabalhadores livres
nacionais, assim como 0S ex-escravos ndo chegavam nem a compor um exército industrial de
reserva, mas sim uma massa marginal que nem chegava a fazer parte do mercado (THEODORO,
2004).

A abolicdo da escraviddo trouxe ainda mais gravidade a este processo, pois 0S ex-escravos
quando ndo ficaram em suas fazendas de origem, trabalhando sob as mesmas condi¢cbes
degradantes e sem assalariamento, foram incorporados ao setor de subsisténcia também marcado

pela desorganizagéo e pelo ndo assalariamento (THEODORO, 2004).

Neste ponto € importante resgatar o papel do Estado. Primeiramente, foi por meio da acgdo
estatal que a escraviddo manteve-se viva por importante periodo historico, pois os grandes
latifundiarios sempre contaram com o poder publico como esteio de seus problemas produtivos. A
escraviddo foi, em alguns momentos, patrocinada pelo Estado e a sua extingdo teve efeito
desagregador e excludente para grande parte dos ex-escravos, exatamente pela auséncia de uma
politica publica estatal voltada para o emprego e a formacdo de um mercado interno (THEODORO,
2004). Some-se a isto, a opcdo estatal de favorecer a imigracdo ao invés de utilizar o trabalhador

nacional na fase de introducéo de relacdes assalariadas nas fazendas agro-exportadoras.

A juncédo dos fatores: 1) méo-de-obra escrava; 2) trabalhadores livres subordinados ao setor
de subsisténcia; 3) opcdo pelo assalariamento de estrangeiros e 4) manutencao do latifindio como
base produtiva, resultaram no perfii do mercado de trabalho brasileiro, baseado no baixo

assalariamento e na precariedade, realidade que se perpetua e se agrava ao longo da histéria.
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O desenvolvimento do mercado de trabalho foi deste ponto em diante marcado pela dualidade
de fatores e da convivéncia matua de duas realidades: uma de trabalhadores do mercado formal e

outros desprovidos de direitos e vivendo situacdes degradantes de trabalho.

Esta situacdo se perpetua de forma crescente e toma novas formas em um momento de
inflexdo em toda a historia brasileira: o governo Vargas. Neste governo, o setor exportador estava em
crise, tendo em vista a diminuicdo do mercado consumidor externo provocado pela crise de 1929. Em
funcéo disto, o setor industrial passa a ser o centro do desenvolvimento econdmico, e mais uma vez,
a acdo do Estado vai ser decisiva na formacdo do mercado nacional. A a¢cdo estatal deixa de ser
reguladora para tornar-se eminentemente interventora, assim como também reguladora das
atividades laborativas (THEODORO, 2004).

Além de investir na industrializacdo nacional, o Estado passa a dar maior importancia a gestao
das relacdes sociais de exploracdo (SANTOS, 1987). Por isso, o periodo que vai das décadas de
1940 a 1970 foi marcado por uma estruturacdo do mercado de trabalho brasileiro em torno do
emprego assalariado e de segmentos organizados de ocupagdo (POCHMANN, 2002), levando a

diminuicdo de ocupacfes ndo organizadas.

Para Pochmann (2002) entre os anos 1940 e 1980 a cada 10 ocupacfes 8 eram assalariadas,
sendo 7 com registro e as ocupagdes por conta prépria e empregadores representavam apenas 20%
do total de postos de trabalho criados no periodo. Essa estruturacdo do mercado de trabalho
realizou-se pela forte implementagdo e consolidacéo da indistria nacional e pela intervencéo estatal

na institucionalizagcéo e regulamentacéo das relacdes de trabalho (POCHMANN, 2002).

Além disso, durante o governo Vargas os direitos de cidadania, principalmente direitos civis e
politicos (e sociais no que se refere a direitos do trabalho e certa organizacédo de servicos sociais) se
consolidam, com o objetivo de facilitar a industrializacdo e restringir as lutas, assim como calar
algumas vozes que pudessem se contrapor ao objetivo nacional desenvolvimentista, ao mesmo

tempo em que garantiam a paz entre as categorias profissionais (SANTOS, 1987).

A sociedade passou a valorizar o pertencimento ao mercado de trabalho e, principalmente, a
uma categoria profissional. A organizacdo da categoria e a relagdo desta com o governo,
determinava a posicdo que se ocupava nas relacdes sociais. O parametro de pertencimento social
passou a ser a carteira profissional assinada, o pertencimento a uma profissdo regulamentada e a
vinculacdo a um sindicato forte (SANTOS, 1987).
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Assim, mais uma vez, o Estado foi o ator principal na determinacdo do rumo e do formato do
mercado de trabalho brasileiro, tendo em vista seu papel ho campo das reivindica¢des trabalhistas,

tais como emprego, salarios e beneficios sociais (SANTOS, 1987).

Em contrapartida, apesar de toda esta nova organizacdo do mercado de trabalho, o
assalariamento ndo se generaliza no Brasil (THEODORO, 2004). A situacdo de desigualdade
histdrica persiste, pois a acdo do Estado néo se refere aos trabalhadores informais, uma vez que o

objetivo estatal visa proteger o processo de industrializagéo.

Em conseqliéncia, cria-se uma categoria de “quase” ou de “pré — cidaddos” onde se
acomodam todos os demais individuos: desempregados, autbnomos, trabalhadores rurais, informais

e toda a gama de profissionais n&o protegidos ou vinculados ao Estado (SANTOS, 1987).

Como se vé, a dualidade e a convivéncia de realidades antagdnicas sera a tdnica e a raiz do
mercado de trabalho brasileiro, agravado a partir dos anos 1970/80, quanto importante inflexdo no

sistema capitalista de producéo teve impacto no mercado de trabalho brasileiro.

Os anos de 1970 sdo marcados pelo esgotamento do mercado externo consumidor dos
produtos brasileiros, posto que os paises capitalistas centrais vivem um momento de crise estrutural.
Diante da realidade de diminuicdo das exportagGes, o Brasil vé crescer sua divida externa e o Estado
antes interventor, torna-se um gestor de problemas, tais como a inflagéo, a divida externa, o comércio
exterior, entre outros (THEODORO, 2004).

A crise da divida externa no inicio dos anos 1980 e a adocdo de medidas de ajuste
macroecondémico implicaram no colapso do padrdo de emprego até entdo observado, dado o

rompimento com o projeto de industrializacdo nacional (POCHMANN, 2002).

A opcdo politica brasileira de resposta a situacdo de crise passou a priorizar 0 aumento de
superavits através do fomento das exportacdes, fato que implicou em substituicdo de importacfes e

diminuiu a geracdo de postos de trabalho.

Embora Pochmann (2002) lembre que néo houve evolucédo negativa do nimero de empregos
assalariados, ou seja, 0s postos ja existentes ndo foram extintos, ocorreu importante alteracdo na
composicdo dos empregos. Estes Ultimos passaram a ser caracterizados por contratacdes sem
registro; ou seja, ndo — assalariadas e por conta propria, levando ao aumento do desemprego. Por
outro lado, as estruturas existentes foram desmontadas sem que fossem criados outros substitutos

para incorporar a mao-de-obra nacional (MATTOSO, 2001).
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a

Em substituicho ao modelo anterior e dando respostas a nova realidade recessiva e de
reestruturacao produtiva capitalista, desenvolvem-se no pais novas formas de relacdo no mercado de

trabalho que se caracterizam segundo Pochmann (2002) do seguinte modo:

1. Diminuicdo das ocupac¢Bes no setor primario e expansao do setor terciario, que embora

crescendo, ndo é capaz de compensar o total de ocupacGes;

2. Eliminag&o dos empregos com registro;

3. Desenvolvimento e crescimento de novas formas precdrias no mercado de trabalho como:
a) subcontratagdo; b) cooperativas construidas como forma de burlar a legislacao trabalhista e
permitir contratos de trabalho mais precarios; c) trabalhos temporarios; d) trabalhos em tempo
parcial e determinado e e) auséncia de cobertura previdenciaria (ALVES, 2002).

4. Diminuicdo significativa do movimento sindical e de sua forga reivindicativa em todos os
setores econdmicos (ALVES, 2002).

Desse modo, o0 momento capitalista atual caracteriza-se pela imbricacdo, cada vez mais
crescente do formal e do informal, dado que as empresas capitalistas tém introduzido caracteristicas
nao organizadas a sua producdo, assim como a terceirizacao e novas formas de gestédo da producao
e organizagao do trabalho (POCHMANN, 2002).

A realidade do mercado de trabalho atual aponta para a convivéncia cada vez mais proxima
entre os setores modernos assalariados e os setores informais e precarios, sendo muito ténue a

distancia entre um trabalhador com registro formal e o desempregado (ALVES,2002).

Um mercado de trabalho com formas contraditérias semelhantes a forma da sociedade

brasileira € ilustrado por Oliveira (2003, p. 133) como um “Ornitorrinco”:

Como é o ornitorrinco? Altamente urbanizado, pouca forca de trabalho e populagéo
no campo, dungque nenhum residuo pré-capitalista; ao contrario, um forte
agrobusiness. Um setor industrial da Segunda Revolugdo Industrial completo,
avancado, tatibitate, pela Terceira Revolucdo, a molecular-digital ou informatica.
Uma estrutura de servicos muito diversificada numa ponta, quando ligada aos
estratos de altas rendas, a rigor, mais ostensivamente perdularios que sofisticados;
noutra, extremamente primitiva, ligada exatamente ao consumo dos estratos
pobres. Um sistema financeiro ainda atrofiado, mas que, justamente pela
financeirizacéo e elevacao da divida interna, acampara uma alta parte do PIB (...).
Mas esta € a descricdo de um animal cuja “evolugdo” seguiu todos os passos da
familia! Como primata I€ ja é quase Homo sapiens!
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Em contrapartida, embora a precariedade e a dualidade sejam caracteristicas do mercado de
trabalho privado no Brasil, isto ndo se repete no que se refere ao mercado de trabalho publico. Este
ultimo, diversamente, constituiu-se como um espaco alternativo para a alocacdo de mao-de-obra

desde do inicio da histdria nacional.

Na realidade, o setor publico de trabalho brasileiro, tem seguido ao inverso da regra do setor
privado de trabalho. Em momentos de crise do setor privado, o0 ambito publico absorveu seu impacto,
como explicita Pochmann (2001, p. 117):

Apesar disso, o setor publico foi um dos principais responsaveis pela elevacdo
ocupacional no pais, amenizando, sobretudo nos periodos de recessdo, o
desemprego. Diante do encolhimento dos empregos no setor privado, decorrente
da recessdo dos anos 1990-1992, o setor publico passou a registrar, por exemplo,
maior quantidade de empregos do que a indUstria de transformagéo. A elevacao do
emprego publico foi acompanhada do movimento de descentralizacédo das receitas
e despesas nas areas de salde e educagdo. Assim, os estados e municipios
atuaram mais favoravelmente na elevagao do emprego publico.

Portanto, o setor publico de trabalho vinha sendo, até os anos 1990, o local da estabilidade e
do emprego formal com salarios a niveis relativamente altos, opondo-se assim a tendéncia do setor
privado. Esta realidade tomou nova forma diante da op¢éo politica neoliberal que vem conduzindo o
pais desde os anos 1990. A perspectiva economicista implicou importantes mudancas no mercado
publico de trabalho, como os programas de demissdo voluntaria, a privatizacdo e a acao
precarizadora realizada por meio Reforma de 1995.

2.5 Analise do mercado de trabalho no setor publico brasileiro

2.5.1 Estado e Administracdo Pablica: a importancia da organizacdo administrativa estatal.

A organizacdo da sociedade implica em uma estrutura politico-administrativa capaz de
encaminhar seus interesses e aspiracdes. O Estado € uma unidade politica que assume o papel de
organizar as relacdes sociais, principalmente aquelas baseadas na exploracdo (POULANTZAS,
2000).

Esse entendimento implica considerar o Estado como fruto de uma relagéo dialética, que em
Ultima instancia protege o modo de producdo, mas que sofre diariamente com a luta entre as classes
e a ela da respostas por meio de suas acdes. Assim, € também o espaco de luta, que ndo esta

fechado a nenhum dos lados, embora a classe economicamente dominante seja hegeménica.



Aspectos da Desconstrucédo da Reforma Democratica do Estado: perspectiva gerencial e precarizagdo do trabalho. 67
Marlene de Jesus Silva Santos

A estrutura administrativa da forma real e cotidiana ao Estado e é um ambiente politico que
agrupa funcbes autbnomas, impessoais formalmente distintas do poder econdmico (POULANTZAS,
2000).

A administracdo publica moderna tem como caracteristica especifica a autonomia, posto que a
sociedade capitalista promove a separacdo entre as acdes politicas e administrativas, por meio da

incorporacdo do profissionalismo como principio e como prética.

Para cumprir com tais compromissos, sdo caracteristicas especificas de funcionamento da
administracdo publica capitalista, segundo POULANTZAS (2000):

1. Funcionamento hierarquico - burocratico;

2. Instituicdes eletivas e atomizadas;

3. Parcelarizagdo de um corpo politico de sujeitos livres.

No entanto, sendo parte do Estado, a administracéo publica é também o local da luta politica e
importante meio de acesso do cidaddo as conquistas no ambito estatal. Desse modo, as politicas
publicas colocadas em pratica pelo aparato administrativo sdo respostas as necessidades sociais e

sofrem importantes influéncias das reivindica¢des dos cidaddos.

A administragdo publica vem, ao longo da histéria, sendo o espelho da luta de classes na
sociedade capitalista. O Estado liberal, caracteristico dos primérdios do capitalismo (século XVIII),
visava o cumprimento de fun¢des de legitimacdo do mercado capitalista. Promovia por meio de sua
atuacdo administrativa o maximo de liberdade para a consolida¢édo da sociedade capitalista. Contudo,

foi também o local onde se refletiram as primeiras lutas proletarias.

A estrutura de atuacao liberal comeca a ser questionada e sofre mudancas em funcéo da crise
econbmica somada a uma crise de legitimidade do sistema, que vinha sofrendo abalos desde o fim
do século XIX e inicio do século XX, principalmente no periodo entre duas grandes reivindicacdes
emblematicas, as insurreicdes operarias de 1848 e a revolugdo Russa em 1917 (ABREU, 1999),

fatores esses que sao parte do processo de consolidagédo do Estado social.

Explica Faleiros (2000) que a resposta capitalista para “reagir a lei da baixa tendencial da taxa

de lucro” foi a égide do Estado Social com a utilizagcdo da tecnologia e aumento da produtividade,
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além de garantias sociais, ou seja, amplo envolvimento do Estado com a prestacao direta de servigos

publicos e a consolidacdo administrativa em favor da intervencao estatal.

Deste periodo em diante, as reivindicagfes sociais alcancaram o ambito estatal e demonstram
a importancia do servico publico como espaco de luta e de conquista. Os servicos publicos e a
administracdo publica tém o papel na sociedade capitalista de resposta as necessidades sociais e

supde a existéncia de uma misséo de interesse coletivo (FADUL, 1999).

Este trabalho defende a importancia do servigco publico como local de reversdo da atual crise
do capital. O desemprego e as demais consequiéncias sociais da reestruturacdo produtiva exigem

maior intervencao estatal, embora o discurso neoliberal negue esta perspectiva.

7

Todavia, para intervir na sociedade é preciso além de garantir recursos materiais, também

garantir recursos humanos, pois, como aponta Gaetani (1997, p. 13):

E um lugar comum dizer que os recursos humanos constituem o maior patriménio
de uma organizagdo e, mesmo, do Estado. Potencializar suas possibilidades,
investir na capacidade de as pessoas agregarem valor ao trabalho e valores aos
conteudos de suas acdes € o desafio posto, em especial nas interfaces do servigo
publico com os excluidos.

Um aparato administrativo consolidado e com meios de funcionamento é indispenséavel para a
politica publica, especialmente para a politica de seguridade social que, segundo a Constituicdo de

1988, deve ser responsabilidade do Estado.

Em suma, a administracdo publica é o principal espaco do cidaddo no Estado, embora
permeada por ambiguidades e distor¢cdes. Portanto, a defesa das necessidades humanas implica
defender um Estado forte, com recursos materiais € humanos, que lhe permita intervir na defesa dos
direitos e implantar politicas de defesa de protecdo aos cidadaos. Por isso, € necessario explicitar o

processo de flexibilizacdo do Estado para que se construam mecanismos para reverté-lo.

2.5.2 Breve resgate histérico do servico publico brasileiro

O mercado de trabalho publico € um &mbito de atuacdo pouco observado e problematizado,
embora seja a alma de funcionamento do Estado. A Constituicdo de 1988 € um marco organizador da
estrutura administrativa brasileira, assim como da carreira de seus agentes publicos. Tal arranjo legal
€ significativo, principalmente, porque a administragdo publica no Brasil € marcada historicamente

pelo patrimonialismo e o clientelismo (BATISTA, 1999).
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O carater fragmentado e desorganizado da administragdo publica nacional faz da Constituicdo
de 1988 um marco, mas também permite pensar os motivos pelos quais a Reforma de 1995 tivesse

éxito e produzisse mudancas tdo amplas, com tdo pouca reacdo da sociedade.

A forma historicamente ineficiente de atendimento dos interesses das elites politicas aparenta
ter levado também a populacédo brasileira a identificar-se muito pouco com o servico publico, pois as
classes subalternas estiveram na maior parte do tempo fora das decisfes politicas e do espaco
publico (CARVALHO, 2003). Talvez, por isso, os efeitos nocivos da Reforma de 1995 tenha tido tdo

poucos opositores e argumentacao tedrica contraria®.

Para ilustrar esta argumentacédo, € importante resgatar um breve historico da formacédo do
arcabouco administrativo brasileiro.

O desenvolvimento brasileiro implica uma formacgédo politico-administrativa particular. Pode-se
dizer que a primeira estrutura administrativa comecgou a tomar forma no pais apés a vinda de D. Jodo
VI para o pais (MENEZES, 1984). Com este monarca, foi dada importante autonomia a estrutura
econdmica e para tal avanco das forcas produtivas foi dado inicio a organizacdo de uma estrutura
administrativa mais consistente e necessaria para gerir o pais. Todavia, pode-se falar da
consolidacdo do arcabouco administrativo brasileiro apds a independéncia em 1822 (BATISTA,
1999).

Com este marco historico inicial, o servico publico brasileiro desenvolveu-se segundo uma
estrutura que parece ser a base que se reproduzird ao longo de toda a histéria e até a atualidade nao
foi totalmente superada.

Em seus primdrdios, o pais estava estruturado segundo uma economia agro-exportadora e o
setor rural estava reservado aos senhores de terra e seus escravos. Por conseguinte, restava aos
demais setores da elite econdmica o exercicio profissional no ambito do Estado (CARVALHO, 2003).
Por conta disso, no Brasil a elite politica confunde-se com os agentes publicos e o servico publico
constituia-se em “uma ilha de letrados num mar de analfabetos” (CARVALHO, 2003, p. 65), fator que

concorria para fazer do Estado um local pouco tangivel para as classes subalternas.

O Estado acabava sendo o Unico local de trabalho accessivel aos filhos das elites, formados
nas escolas juridicas de Portugal, e esta situacdo historica € um fator central para entender trés
importantes caracteristicas do servico publico brasileiro: o clientelismo, o patrimonialismo e o

parasitismo.

% E importante neste ponto explicitar a dificuldade deste trabalho em localizar referéncias bibliograficas discutindo o servigo publico, sua
importancia, assim como textos criticos a Reforma de 1995.
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Com o grande nimero de académicos que voltavam de seus estudos na Europa e galgavam
uma ocupagdo no pais, a concorréncia para fazer parte dos quadros do servico publico era
significativa. Para ascender ao Estado eram utilizados indmeros métodos, todos sempre
particularistas, como o favor, as amizades e o pertencimento familiar. Estas formas néo
meritocraticas de recrutamento de pessoal para a administracdo publica, lancam as bases do
clientelismo até hoje observado (CARVALHO, 2003).

O adocao do clientelismo, portanto, acontece também porque o Estado é visto como extenséo
do ambito privado das familias, a servigo de seus amigos e familiares neste sentido, o0 ambito publico
€ o local de relagdes privadas e se gesta com base nelas, fortalecendo o patrimonialismo (BATISTA,
1999).

Por fim, se a grande maioria dos formados adentra o servico publico, o excesso de
funcionarios acaba sendo uma consequiéncia. O gasto com a manutencdo da maquina publica é
significativo, assim como “isto redundava em nimero de funciondarios excessivo em relacéo as tarefas
deles exigidas, dando origem as queixas sobre o parasitismo e o custo exagerado do funcionalismo”
(CARVALHO, 2003, p. 161).

Do mesmo modo que abrigava a elite, a administracdo publica tinha também ligacdo umbilical
com a reproducdo do capital nacional. Boa parte do financiamento do servigo publico (70%) estava a
cargo dos agro-exportadores. Estes Ultimos, ndo tinham tempo para se dedicar a fungéo politica em

favor de seus interesses, portanto delegavam a elite administrativa tal tarefa (CARVALHO, 2003).

Por conseguinte, a estrutura de funcionarios publicos estava muito ligada aos interesses das
classes dominantes e pressionando o Estado para responder as necessidades do capital nacional.
Como afirma Carvalho (2003, p. 166):

O emprego publico constituia a principal alternativa para os enjeitados do latifindio
escravista, mas, uma vez no governo, os funcionarios e a elite em geral ndo
podiam matar a galinha dos ovos de ouro que era a propria agricultura de
exportacao baseada no trabalho escravo, fonte da maior parte das rendas publicas.
A burocracia era assim marcada pelo que Guerreiro Ramos chamou de dialética da
ambigiidade, ja percebida também por Joaquim Nabuco quando via o governo, ao
mesmo tempo, como sombra da escraviddo e como Unica for¢a capaz de destrui-
la. Essa ambiglidade marcava também a elite politica e atingia o coragdo do
préprio Estado imperial, ndo podendo ser entendida apenas nos limites da
burocracia.

Por isso, a eficiéncia e a agilidade da estrutura administrativa nacional também ficaram

comprometidas em fun¢éo desta dependéncia vital em relacéo ao setor produtivo agro-exportador.
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Em resumo, a base de formagédo do servico publico brasileiro refere-se a uma estrutura publica
patrimonialista, clientelista e parasitaria (BATISTA, 1999). Tal forma administrativa ir4 se reproduzir,

sem significativas mudancas estruturais, até os anos 1930.

O avanco da industrializacdo, durante o governo Vargas, exigia do Estado respostas para o
capital e para o trabalho. O governo Vargas foi o local das respostas a estas duas demandas,

caracterizando-se pela organizacdo administrativa voltada para tal propésito.

O periodo 1930-1954 significou, portanto, uma modernizacao do servico publico, como resume
Brito (1988, p. 21):

O Governo Vargas foi o maior empreendedor da evolucdo da Administracédo
Publica como instituicdo. De fato, foi quando, realmente, se legitimou o bindmio
individuo/profissional no servigo publico. E ampliou-se o panorama administrativo
da Administracéo Federal.

Vargas remodelou a fisiologia do servico publico, dentro de um senso pratico,
patriético e realismo. Implantou o sistema de mérito, proporcionando ao
funcionalismo o sentido de profissionalizacédo de carreiras (...).

Sao importantes marcos histéricos deste processo: 1) Em 1938 a criacdo do DASP -
Departamento Administrativo do Servico Pablico e 2) o Decreto - Lei n® 1.713 de 28 de outubro de
1939 que dispunha sobre o Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unido e criava a

necessidade de concursos para ascender ao Estado (BRITO, 1988).

Contudo, ap6s o governo Vargas ocorreram poucos fatores significativos de avanco na
estrutura administrativa a ndo ser o Decreto 200 de 1967 que, em meio aos governos ditatoriais,
flexibilizava a estrutura administrativa nacional (BATISTA 1999). Apdés este momento, pode-se
apontar uma estagnacdo nesta organizagdo administrativa até o avanco instituido pela Constituicao
de 1988.

E importante salientar, no entanto, que a estrutura administrativa brasileira continua sendo muito
influenciada pelas caracteristicas instituidas em sua génese, tal como o clientelismo e o paternalismo,

fatores que fortalecem a distancia existente entre o arcabouco estatal e as classes dominadas.

A Constituicdo de 1988 pode ser considerada uma tentativa de aproximar o cidaddo da estrutura
publica de Estado. Ela refor¢a a organizacdo e o mérito como formas de acesso ao servigo publico,
democratizando assim sua estrutura, posto que a torna acessivel a todo cidaddo independente de

parentesco ou relagdes clientelistas.

A Reforma de 1995 se instalou desconstruindo e negando os preceitos democraticos de 1988.

O texto do Plano Diretor de Reforma do Estado aponta como superados o patrimonialismo e a
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burocracia, desembocando naturalmente em um modelo gerencial (LIMA JUNIOR, 1998) que ela

entendia instituir por meio de dois tipos de estratégias:

1. Reformar a Constituicdo e suas legislacdes subordinadas, para efetivar a administracéo

gerencial.

2. Precarizar o mercado de trabalho publico com conseqiiente diminuicdo da intervengdo

estatal. Este processo silencioso se desmembrava em duas subdivisdes:

- Precarizagéo dos direitos dos servidores;

- Precarizacdo do trabalho de outros agentes publicos, que acessavam o Estado por meio

da terceirizagédo, direcionada as atividades consideradas secundarias.

Enfim, o entendimento das fragilidades e das caracteristicas clientelista e elitista que compde a
génese do servico publico brasileiro, permitem ter clareza da reforma administrativa proposta pela
Constituicdo de 1988 e desvendar a gravidade do discurso e dos aspectos flexibilizadores da
Reforma de 1995.

3 REFORMA ADMINISTRATIVA DE 1995: ASPECTOS DA INSTALAGCAO DO MODELO
GERENCIAL E DA PRECARIZACAO DO TRABALHO NO SERVICO PUBLICO BRASILEIRO

Até este momento o presente trabalho argumentou a respeito da reforma do Estado de 1995,
caracterizando-a como um processo com fortes caracteristicas ideol6gicas de perspectiva neoliberal,

gue se opde a Reforma democrética de 1988 e tenta anular os seus efeitos.

Foi feito um resgate da precarizagdo que vem se intensificando no mercado privado de
trabalho, assim como das particularidades, fragilidades e importancia do servico publico brasileiro.
Diante deste diagndstico, pretende-se analisar a mudanga de perspectiva no que se refere ao modelo

de administracdo publica e a precarizagdo do trabalho no servico publico brasileiro.
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O processo reformador posto a termo no governo Fernando Henrique Cardoso caracterizou-se
por um numero consideravel de atividades transformadoras vinculadas, entre outras, ao

procedimento de diminuicdo e mudanca administrativa da estrutura estatal.

Importante éxito desta reforma foi a maneira como ela conseguiu estabelecer sua ideologia e
realidade no servigo publico. Entre as formas utilizadas, destacam-se as publicagfes sobre o tema e

a consolidacdo de um arcabouco legal que efetiva seus principios.

Tais mudangas na legislacdo brasileira parecem rumar na direcdo oposta a perspectiva
democratica de 1998 buscando trés objetos: 1) consolidar o modelo gerencial na administragao
publica; 2) precarizar o trabalho do servidor publico, assim como 3) precarizar o trabalho de outros

agentes publicos.

3.1 Emenda Constitucional 19: a consolidagcdo do modelo gerencial de administragdo publica

O modelo gerencial foi introduzido no servico publico brasileiro, efetivamente, por meio da
Emenda Constitucional n® 19 de 04 de junho de 1998. Advinda de um projeto de emenda
constitucional, a PEC 173/95, que “foi enviada ao Congresso em agosto de 1995 e promulgada em

junho de 1998, apds 34 meses de tramitacdo entre a Camara e o Senado” (SANTOS, 2000).

Sendo um dos arcaboucos legais do processo de mudanca de perspectiva administrativa do
governo FHC, tal emenda modificou a Constituicdo de 1988 com um requinte de detalhes que a
reorganizaram estruturalmente. Modificou mais de 100 dispositivos constitucionais que tratavam de
aspectos administrativos, (SANTOS, 2000), mas se ateve em mais de 40% de seus artigos ao
servidor publico, na grande maioria das vezes, buscando aspectos econdmicos e de diminuicdo de

direitos.

A andlise da Emenda 19 levar4 em conta os artigos considerados emblematicos na observacéo
dos aspectos de flexibilizacdo da estrutura publica estatal, tendo em consideracao o reduzido espaco

deste trabalho académico.

De inicio, serdo analisados os aspectos que a emenda instituiu no que tange a flexibilidade da
administracdo publica, ou seja, a efetivacdo do modelo gerencial na administracdo brasileira e,
posteriormente, sera feito um esforco de resumo dos artigos precarizadores da atuacao do servidor

publico.
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Isto posto, na andlise da Emenda 19 é emblematico o seu art. 3° que trata, entre outros
aspectos, da instituicdo no ambito do servigo publico de um principio muito caro ao setor privado: a

eficiéncia.

Quadro 1 — Comparativo do texto do art. 37 na Constituicdo e Emenda 19

TEXTO CONSTITUCIONAL TEXTO DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19

“Art. 37 A administracdo publica direta, | Art. 3° O caput, os incisos I, I, V, VII, X, XI, XIII, XIV, XV, XVI, XVII,
indireta ou fundacional, de qualquer dos | XIX e 0 § 3° do art. 37 da Constituicdo Federal passam a vigorar com
Poderes da Unido, dos Estados, do |a seguinte redagdo, acrescendo-se ao artigo os 8§ 7° a 9°:

Distrito Federal e dos Municipios |“Art. 37. A administragdo publica direta e indireta, de qualquer dos
obedecera aos principios de legalidade, | Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
impessoalidade, moralidade, publicidade | obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
(...) publicidade e eficiéncia(...)

Fonte: BRASIL. Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado. Quadro comparativo emenda constitucional n°
19 de 04 de junho 1998. Brasilia: MARE, s.d.

Como ja explicitado, os principios de impessoalidade, legalidade e moralidade sdo plenamente
aplicaveis ao servico publico, uma vez que democratizam a ac¢do publica, assim como dao
transparéncia e obrigam os agentes publicos a atuar apenas em funcéo da lei. No entanto, a Emenda

19 adapta a administragcdo publica ao principio do mercado privado.

Logicamente, nenhum cidaddo pode ser contrario a eficiéncia do servico publico. A critica a
introducdo deste principio no texto constitucional, refere-se a caracteristica ideolégica que envolve
este processo reformatorio, posto que vé o servico publico como uma extensdo do setor privado ou
algo a ele assemelhado, reforcando suas caracteristicas clientelisticas e patrimonialistas. Tal

situacao de proximidade causa preocupacao, como resume Santos (2000, p. 188):

Um dos aspectos mais importantes que decorre da adogéo das premissas da Nova
Geréncia Publica é a crescente aproximacao entre padrdes de conduta no ambito
das organizacdes publicas e as organizacdes privadas do tipo empresarial. A
preocupacao com o lucro, num caso, tem como paralelo a busca da eficiéncia, no
outro. E, na busca desses resultados quantificaveis economicamente, surgem
situacBes em que se caminha para a adog¢do de medidas de redugéo de custos, ou
que se justificam nessa necessidade, dentre as quais a mais freqliente é a
terceirizacdo de mao-de-obra.

De sorte que, a critica ndo se refere ao fato de sugerir a ado¢édo de novas prerrogativas para a
administracdo publica, mas a perspectiva com a qual se institui tal principio no servico publico, pois
“imaginar, simplificando a abordagem, que a administracdo publica possa submeter-se a regras do
setor privado é desconhecer a prépria natureza dos valores e recompensas associados a gestao
estatal” (SANTOS, 2000, p. 83).

A idéia da eficiéncia a frente do interesse publico pode implicar, em dltima instancia, na
dilapidacdo do patrimdnio publico e no fechamento dos ambitos democraticos do Estado em nome de

uma racionalidade com base no setor privado.



Aspectos da Desconstrucédo da Reforma Democratica do Estado: perspectiva gerencial e precarizagdo do trabalho.

75

Marlene de Jesus Silva Santos

Tendo proposto o principio do setor privado para entes publicos, a Emenda 19 cria um estatuto

de flexibilizagcdo das contracdes no ambito da administracdo publica indireta, por meio do art. 22:

Art. 22. O 8 1° do art. 173 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

"AN 173

8§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de
produgdo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servicos, dispondo
sobre:

| — sua funcéo social e formas de fiscalizagéo pelo Estado e pela sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto
aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;

Il — licitacdo e contratac@o de obras, servicos, compras e alienac¢des, observados
0s principios da administracéo publica;

IV — a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administragcdo e fiscal,
com a participagdo de acionistas minoritarios;

V - 0s mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.

Este dispositivo constitucional inova flexibilizando a administracdo indireta em dois aspectos
graves. Em primeiro lugar, permite a adocdo de regimes juridicos diferentes para a contracdo de
agentes publicos, uma significativa precarizacdo do trabalho do servidor publico. Em afrontamento
(SANTOS, 1997, p. 198) ao principio da isonomia, considera os agentes publicos de tais autarquias e

sociedades de economia mista, servidores de segunda ordem ou quase empregados.

Em segundo lugar, flexibiliza a forma das licitacdes e contratos, por entender que as atividades
de tais entes publicos, cujas atividades se assemelham aquelas prestadas por empresas publicas,
podem ser realizadas de forma diferenciada. No entanto, o texto ndo define claramente os
paradmetros e formas dos novos contratos, deixando em aberto a flexibilizacdo da relacdo de tais

empresas com o setor privado.

Além dos aspectos de flexibilizacdo apontados, a Emenda 19 também se preocupa em
promover economia de dinheiro publico por meio de mudancas nos direitos dos servidores. Um
paragrafo que ilustra bem esta diminuicdo e flexibilizacdo da estrutura publica por meio da

precarizacdo dos direitos dos servidores, refere-se ao art. 21:

Quadro 2 — Comparativo do art. 169 da Constituicdo com o art. 21 da Emenda 19

TEXTO CONSTITUCIONAL TEXTO DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19

Art. 21. O art. 169 da ConstituicAo Federal passa a vigorar
com a seguinte redacao:

“Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo podera exceder os limites
estabelecidos em lei complementar.

“Art. 169 A despesa com pessoal ativo e inativo da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios néo
podera exceder os limites estabelecidos em |lei
complementar.

Paragrafo Unico. A concessdo de qualquer
vantagem ou aumento de remuneragdo, a criagao
de cargos ou alteracdo de estrutura de carreiras,
bem como a admisséo de pessoal, a qualquer titulo,

81° A concessao de qualquer vantagem ou aumento de
remuneracao, a criagdo de cargos, empregos e fungdes ou
alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admisséo
ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdos
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pelos 6rgéos e entidades da administracao direta ou
indireta, inclusive fundagOes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico, s6 poderdo ser feitas:

e entidades da administragdo direta ou indireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico, sé
poderdo ser feitas:

| - se houver prévia dotagdo orgcamentaria suficiente
para atender as projecdes de despesa de pessoal e
aos acréscimos dela decorrentes.

I — se houver prévia dotagdo orcamentaria suficiente para
atender as projecbes de despesa de pessoal e aos
acréscimos dela decorrentes.

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de
diretrizes orgamentdrias, ressalvadas as empresas
publicas e as sociedades de economia mista.

Il - se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes
orgcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as
sociedades de economia mista.

§2° Decorrido o prazo estabelecido na lei complementar
referida neste artigo para a adaptagcdo aos parametros ali
previstos, serdo imediatamente suspensos todos o0s
repasses de verbas federais ou estaduais aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios que ndo observarem os
referidos limites.

§3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com
base neste artigo, durante o prazo fixado na lei
complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes
providéncias:

| — redugcdo em pelo menos vinte por cento das despesas
com cargos em comissdo e funcdes de confianca,;

Il — exoneracao dos servidores ndo estaveis.

84° Se as medidas adotadas com base no paragrafo
anterior ndo forem suficientes para assegurar o
cumprimento da determinagdo da lei complementar
referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o
cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos
Poderes especifique a atividade funcional, o 6érgdo ou
unidade administrativa objeto da reducdo de pessoal.

85° O servidor que perder o cargo na forma do paragrafo
anterior fara jus a indenizacdo correspondente a um més
de remuneragdo por ano de servico.

86° O cargo objeto da reducd@o prevista nos paragrafos
anteriores sera considerado extinto, vedada a criacédo de
cargo, emprego ou funcdo com atribuicdes iguais ou
assemelhadas pelo prazo de quatro anos.

§7° Lei federal dispora sobre as normas gerais a serem
obedecidas na efetivagcdo do disposto no § 4°".

Fonte: BRASIL. Ministério da Administracido Federal e Reforma do Estado. Quadro comparativo emenda constitucional n°

19 de 04 de junho 1998. Brasilia: MARE, s.d.

O art. 21 da Emenda 19 é extenso em conteldo e em conseqiiéncias de economicidade e

flexibilizacdo. Seu conteddo sugere a subordinacdo do interesse publico a disponibilidade

orcamentéria do Estado.

A Emenda, inicialmente se refere a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei n° 101, de 4 de maio

de 2000) que disciplinara, com mais cuidado, a adocdo de medidas de economia do dinheiro publico

com o pagamento de servidores.

A premissa central do artigo parece ser o equilibrio financeiro como base de sustentacéo de

todos os demais fatores sociais. Assim, consegue adaptar a perspectiva economicista ao servico

publico, que passa a guiar-se pela Idgica do financeiro em substituicdo a das necessidades e do bem

publico, que séo suas vocacdes (FADUL, 1999).
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O cumprimento de metas financeiras passa a ser visto como primordial e para cumpri-lo,
optou-se pela diminuicdo do quantitativo de servidores, a comecgar pelos cargos comissionados,
seguidos por servidores ainda nado estaveis e por fim a propria dispensa de servidores estaveis,

rompendo com o principio da estabilidade instituido em 1988.

A estabilidade no servico publico tem a funcdo de garantir continuidade e a consequente
gualidade das acdes (SANTOS, 1997). No entanto, ndo € sindbnimo de inamovilidade e nem de
impossibilidade de demissdo, desde que motivada por causas determinadas e apds processo

transitado em julgado.

Um servidor estavel implica, portanto, proteger o servigo publico das flutuacGes e perenidade
das relacdes privadas de trabalho, para permitir que ele atenda as necessidades sociais com

competéncia e de forma continuada.

Entdo, subordinar a demissdo de um agente publico as flutuagbes e surpresas das
impossibilidades orcamentarias, sugere romper com o0 interesse publico, assim como trazer a

precariedade e a incerteza para a relagéo de trabalho do servidor.

Do mesmo modo que modifica as caracteristicas da estabilidade, a Emenda 19 trata também

de dois outros aspectos centrais: 0os concursos e o salario dos servidores.

Quanto aos concursos publicos, passa-se a prever, que eles poderdo ser diferenciados, de
acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou do emprego a que se referem (art. 3°, Inciso Il).
Este dispositivo acaba por corresponder a criagdo de meio alternativo de realizacdo de processo
seletivo de pessoal. Em dltimo caso, pode até ser interpretado como meio de substituicdo do
concurso por formas mais flexiveis, como andlise curricular, entrevistas ou outros meios subjetivos,
pouco meritocraticos e clientelistas (SANTOS, 1997). O dispositivo abre uma questdo deixando-a em

pendéncia do bom senso e interpretacdo dos juristas (PEREIRA, 1998).

N

Ja no que se refere a remuneracdo dos servidores, a Emenda trata do assunto e parece
resultar em diminuicdo do gasto. Esta perspectiva aparece em diferentes momentos do art. 3%, nos
incisos que vao do Xl (subordina a remuneragédo do servidor ao subsidio mensal dos ministros do
Supremo Tribunal Federal); passando pelo XIII que veda a vinculacdo "ou equiparacdo de quaisquer
espécies remuneratérias para o efeito de remuneragéo de pessoal do servico publico”; pelo XIV (os
acréscimos pecuniarios percebidos por servidor publico ndo serdo computados nem acumulados
para fins de concesséo de acréscimos ulteriores); e pelo inciso Xl quando prevé a irredutibilidade do

salario, com a ressalva de permiti-la para adequé-lo aos subsidios dos Ministros do STF.
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A interpretacdo que o texto da lei permite construir € que os subsidios dos servidores publicos
serdo imediatamente reduzidos, o que apresenta uma clara desobediéncia a regra constitucional de
manutencdo do salario de qualquer trabalhador, seja ele servidor publico ou funcionario privado.
Conforme resume Santos (1997, p. 275):

Vai além a audacia reformista ao jogar por terra direitos sociais, como o direito a
irredutibilidade salarial, atingindo, com isso, at¢é mesmo as garantias da
magistratura e o ministério publico, comprometendo o exercicio isento das funcdes
politicas que lhes sdo inerentes. Isto porque, mediante “subtetos” a serem fixados
por lei, poderdo ser suprimidas parcelas remuneratérias, ao sabor das
conveniéncias politicas ou conjunturais de cada governo.

Além da perspectiva de reducéo salarial, a emenda também prevé o uso de multiplos regimes

de trabalho em 6rgéos publicos da administrac@o publica direta e indireta no texto do art. 39:

Quadro 3 — Comparacéo do art. 39 da Constituicdo com o art. 5°da Emenda 19

TEXTO CONSTITUCIONAL TEXTO DA EMENDA CONSTITUCIONAL N° 19

“Art. 39 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirdo, no ambito de sua competéncia,
regime juridico Unico e planos de carreira para 0s

Art. 5° O art. 39 da Constituicdo Federal passa a
vigorar com a seguinte redagao:
“Art. 39 A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os

servidores da administracdo publica direta, das
autarquias e das fundacdes publicas.

Municipios instituirdo conselho de politica de
administracdo e remuneracdo de pessoal, integrado
por servidores designados pelos respectivos Poderes.
§ 1° A fixacdo dos padrBes de vencimento e dos
demais componentes do sistema remuneratorio
observara:

I - a natureza, o grau de responsabilidade e a
complexidade dos cargos componentes de cada
carreira;

Il - os requisitos para a investidura;

Il - as peculiaridades dos cargos.

Fonte: BRASIL. Ministério da Administracio Federal e Reforma do Estado. Quadro comparativo emenda constitucional n’
19 de 04 de junho 1998. Brasilia: MARE, s.d.

Assim a EC 19 implementa consideravel mudanca de contelido no texto constitucional e delega
a cupula de dirigentes publicos (conselho de politica de administracdo), a decisdo a respeito da
contratacdo de servidores e do tipo de relacdo a ser instituida no &mbito publico. O resultado parece
ser “diferenciar o indiferenciavel” , como diz Santos (1997), tendo em vista que os agentes publicos
devem ser servidores respeitados, independente da peculiaridade ou complexidade do cargo

ocupado, posto que sdo todos responsaveis pela busca do bem publico.

Também sdo de importante impacto precarizador, os preceitos que subordinam a estabilidade
do servidor publico & avaliagio de desempenho (art. 6° § 4°), assim como o aumento do prazo de 2
para 3 anos (art. 6°) para a obtencdo da estabilidade. Esse ultimo, praticamente corresponde ao
tempo de um mandado politico, o que pode implicar negativamente na avaliacdo de um servidor que,
por ventura, seja contrario as perspectivas governamentais no momento de sua avaliacdo de

desempenho, que segundo Pereira (1998, p. 283) “ndo deixa de envolver algum critério subjetivo”.
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Além do mais, a lei introduz a idéia da avaliagdo de desempenho sem, no entanto, promover
mecanismos que impecam seu uso indevido em épocas eleitorais ou mesmo a possibilidade de
defesa, no caso da avaliacdo desfavoravel (PEREIRA, 1998). Infere-se, portanto, que isso implica
nos velhos problemas do patrimonialismo e clientelismo, tdo caros a administracéo brasileira, posto

gue subordinam o trabalhador aos interesses politicos momentaneos.

Em contrapartida, infere-se pelo conteddo do art. 50, que a Emenda 19 e a Reforma de 1995
nédo produzem reducgdo de direitos em virtude da falta de clareza da importancia do servidor publico
para promover um servico publico eficiente. Esta argumentacéo se justifica, pois no §1° deste artigo,
o funcionario do nucleo estratégico € protegido e valorizado quando a ele séo direcionados critérios

diferenciados de aumento salarial, além da garantia do transito em julgado do processo demissivo.

Estas garantias especiais deixam ver que, embora proponham flexibilidade, os idedlogos do
processo reformador reconhecem a importancia de valorizacdo da estabilidade do servidor, pois
protegem o servidor considerado como mais importante e priorizam o nucleo estratégico como o local

de relagGes publicas e estaveis.

Em virtude do breve resgate dos aspectos precarizadores e flexibilizadores impetrados pela
Emenda 19, conclui-se que ela “implica em radical mudanca no paradigma constitucional da
Administracao Publica brasileira” (SANTOS, 2000, p. 167). Entretanto, ela ndo basta para realizar a
mudanca de perspectiva administrativa proposta pela Reforma de 1995 e, por isto, € ainda

completada, em seus preceitos flexibilizadores e redutores, pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
3.2 Andlise do papel da Lei de Responsabilidade Fiscal na reducédo do arcabouco estatal

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), embora hierarquicamente subordinada a Emenda 19,

tem tanto ou maior papel que a Ultima no processo de diminuicdo do arcabouco estatal brasileiro.

A LRF figura como a segunda legislacdo mais importante na perspectiva de flexibilizar e
diminuir a atuacédo estatal. Ela tem como funcdes cercear o gasto publico, abrir espaco para o

privado, além de precarizar o mercado de trabalho publico, abrindo espaco a terceirizacao.

A légica de tal argumentacdo é simples: se a lei proibe e cerceia o gasto com servidores
publicos, mas permite o0 gasto com terceirizacdes e prestacéo de servicos, esta Ultima parece ser a

saida imediata para evitar o colapso do servico publico.

Para comecar, a lei traca como obijetivo principal, enxugar o orcamento dos érgaos publicos,

tal como fica claro no § 1° de seu art. 1%
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Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestéo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da
Constituicao.

§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢cdes no que tange a
rentncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e
outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagbes de crédito, inclusive por
antecipacéo de receita, concesséo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Posteriormente, indica o seu &mbito de atuacéo (8§ 2%, ao afirmar que estdo a ela subordinados
todos os Poderes e entes da federagdo. Indica também que as Leis de Diretrizes Or¢camentérias,
assim como as Leis Orgamentarias Anuais, sédo o esteio da acdo estatal e que nelas deve estar

previsto todo o gasto estatal, sempre baseado em receita.

Neste sentido, o Estado deve zelar pelo bom cumprimento da sua func¢do arrecadadora de
impostos, como simples solucdo para que as necessidades sociais sejam atendidas pelo servico
publico.

A leitura inicial da LRF demonstra um conjunto de preceitos de economia e planejamento que
devem ser seguidos pela administracdo puablica, ndo sendo perceptivel nenhuma punicdo
excessivamente taxativa ou inviabilizante do gasto publico. As sang¢8es previstas em fun¢éo do gasto

excessivo com outros propésitos que ndo o pagamento de servidores, estdo presentes de forma

diluida e flexivel®.

Entretanto, a postura branda das puni¢des do texto da LRF toma nova forma quando o gasto

passa a referir-se ao servidor publico (Secao Il do Capitulo IV):

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total
com pessoal: 0 somatério dos gastos do ente da Federacdo com o0s ativos, 0s
inativos e o0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou
empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies
remuneratérias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios,
proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais,
gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como
encargos sociais e contribuigdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.
§ 1° Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicos serdo contabilizados como
"Outras Despesas de Pessoal".

A legislacdo elenca todos os gastos que serdo monitorados e abre um importante precedente

que parece ser um dos pontos centrais para que a terceirizacdo se instale no servigo publico. Prevé-

% Como explicita reportagem do Correio Braziliense de 27 de fevereiro de 2006: “A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que completa seis
anos de idade em maio, €é insuficiente para cumprir sua principal funcéo: evitar a gastanca dos governantes. Além de as determinagdes serem
frouxas em varios aspectos importantes, as sanc¢des previstas nela e na Lei de Crimes Fiscais sdo leves e ndo vém sendo aplicadas pelos
6rgédos responsaveis, como os tribunais de contas. N&o h& noticia de administrador punido por ferir um de seus itens. Para piorar, por causa da
completa falta de transparéncia, ninguém consegue saber nem ao menos se a LRF esta sendo cumprida pelos trés niveis de governo — federal,
estadual e municipal.”
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se que os servicos terceirizados serdo registrados em rubrica propria chamada “outras despesas de

pessoal”.

A LRF é taxativa ao impedir o gasto com pessoal, haja vista que em nenhum outro momento

da legislagédo ha téo clara definicdo de limites e punicdes como se pode ver nos itens seguintes:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa
total com pessoal, em cada periodo de apuragéo e em cada ente da Federagdo, ndo
podera exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

| - Unido: 50% (cinquienta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

Il - Municipios: 60% (sessenta por cento).

Como se vé, todo e qualquer dispéndio referente aos servidores publicos passa a ser
monitorado pela lei, sendo estipulada a faixa de gasto permitida para cada ente federado. Nao
satisfeita em determinar o gasto por ente federado, a LRF organiza também a realidade de cada ente,
determinando as porcentagens de gastos por poder nas esferas federal, estadual e municipal (art. 19
e 20).

Sua estrutura tdo detalhada é de certa forma estranha a uma lei geral, pois esta costuma
apenas indicar regras a serem seguidas (SANTOS, 2000) e nado ser tdo detalhada e determinista,
tendo em vista sua funcéo de lancar as bases da atuacéo, e principalmente, respeitar a autonomia e

a realidade de cada ente federado.

Da leitura dos paragrafos que direcionam o percentual de gasto com servidores, para cada
ente federado é possivel apontar o desrespeito ao principio da descentralizacdo previsto na
Constituicdo de 1988.

O detalhamento da LRF no art. 20 rompe com a autonomia aos entes federados (SANTOS,
2000) e no art. 21 torna nulos, em qualquer esfera de poder, os atos realizados em desacordo com
suas determinagbes. A descentralizacdo, que significa autonomia e livre geréncia de sua
administracdo em Estados e municipios (STEIN, 2000), parece perder forca com a presente

legislacéo.

Outro importante aspecto de rompimento com o principio da descentralizagdo esti no
engessamento provocado pelo ato publico que impligue aumento de gastos com pessoal. O ato
administrativo que majorar os gastos com o servidor implicaram a impossibilidade de atuacéo da

maquina publica até que seja sanado 0 excesso:

§ 3° N&o alcangada a redugéo no prazo estabelecido, e enquanto perdurar o
excesso, 0 ente néo podera:
| - receber transferéncias voluntarias;
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Il - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

Il - contratar operacdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao refinanciamento
da divida mobiliaria e as que visem a redugdo das despesas com pessoal.

§ 4° As restricdes do § 3° aplicam-se imediatamente se a despesa total com
pessoal exceder o limite no primeiro quadrimestre do Gltimo ano do mandato dos
titulares de Poder ou 6rgao referidos no art. 20.

(O grifo ndo é original)

Em poucas palavras, a LRF parece subordinar o servigo publico e o servidor a disponibilidade
orcamentaria e ser emblematica no que se refere as necessidades de diminuicdo do arcabouco

estatal. Como resume Santos (2000, p. 181):

Nota-se, no esforco de submeter a administracdo publica aos limites de gastos
impostos pela area econémica do governo, uma evidente incompatibilidade com as
premissas de resgate da capacidade de auto - administragdo da administragcao
gerencial, que por outro lado s6 se compatibiliza com essa a medida que tais
entidades efetivamente dependam cada vez menos de recursos or¢camentarios,
buscando suas fontes de custeio no mercado, ou seja, privatizando a sua atuacao,
se ndo a sua natureza juridica.

Assim, de um lado, impede o gasto, de outro, anula qualquer ato que implique gasto ndo
autorizado e arremata 0 engessamento ao incentivar a criagdo de rubrica propria para o gasto com

terceiros.

A generalizacdo da terceirizagdo como forma de manter o Estado funcionando € a prova de
que esta rigidez restringe o Estado ao minimo e subordina o social ao econdmico e inviabiliza as
respostas as necessidades sociais. Esta situacédo foi exemplificada pela Diretora 3. Para ela, a
operacao fiscalizatéria de importante beneficio assistencial vem sofrendo um grave dilema entre a

necessidade de prestar o servi¢o e a falta de pessoas habilitadas para a fun¢éo:

um outro aspecto é sobre a revisdo do beneficio. Nds temos um modelo que é uma
acao destinada aos estados e municipios. A Lei 8.742 diz que a cada dois anos
gue um beneficiario completa vocé tem que revisar. E ai o curioso é que a gente
chegou e encontrou um modelo de revisdo aonde havia convénio que o ministério
faz com os estados e os estados conveniam com o municipio. Nés estamos diante
agora de uma situacdo insustentavel, que o TCU e mesmo a Controladoria Geral
da Unido ndo permitem mais, 0 tempo inteiro levantam esta questédo, de que néo
se pode terceirizar esta atividade. A revisdo, por si, ela € uma atividade de
fiscalizacéo.

E ai nés estamos numa situagdo, numa encruzilhada que eu digo que é curioso.
Sistematicamente, a revisao é terceirizada, ela é entregue a ONGs que contratam
profissionais (...). Nos ultimos 4 anos, a Controladoria, a Secretaria Federal, o
Controle Interno e o TCU ficam dizendo para néo terceirizar. E ai tem hora que
vocé fica assim: e ai, e dai, vai fazer como? Vai fazer concurso publico como? E ai
na outra ponta, o municipio que ndo pode mais, que ja estourou o percentual, por
conta da lei de responsabilidade fiscal. Quer dizer, € uma encruzilhada é uma
armadilha, como é que sai dessa?

Entdo esta encruzilhada de dizer: “Olha, esta acdo ndo pode ser feita por
terceirizado”. E ai vocé olha assim e diz: “Mas como € que eu fago, como é que a
gente cumpre a lei? E o municipio olha para vocé e diz a mesma coisa: “Como é
que a gente faz?” Agora nos temos que, por tudo isso e pela ineficacia de como
este modelo ndo d& certo, nés temos que mudar o modelo. Nés sabemos como,
mas ndo temos servidores.
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O processo de revisdo esta sendo repensado, tendo em vista as dificuldades operacionais
encontradas. O engessamento da lei impede, assim, a efetividade e a realizagdo da politica publica.
Como se V&, ap0s a instituicdo da LRF, a saida para a continuidade do funcionamento do Estado
parece ser, cada vez mais, o uso de formas precarias de contratacdo, e entre elas, a principal tem

sido a terceirizagdo em detrimento do concurso publico.

Como as necessidades sociais ndo respondem a logica da arrecadacgéo fiscal do Estado e
continuam a se manifestar e a pedir respostas, a precariedade parece se consagrar como forma de
manté-lo funcionando apesar da perspectiva minimalista imposta pela Reforma de 1995. Mais uma
prova da perspectiva neoliberal da reforma e também de que em tempos de crise, o Estado méaximo,
ampliado e com muito servidores publicos seria mais adequado para dar respostas as demandas

sociais.

3.3 Uma Nova Politica de Recursos Humanos: as diretrizes para a precarizacao do trabalho no

servico publico

Como se procurou analisar até o presente instante, a reforma de 1995 se faz por um conjunto
de atos sequenciais e concatenados. O Plano Diretor de Reforma do Estado é o instrumento e o
ponto inicial nesse processo, indicando as idéias-chave e apontando uma situacao de crise para a

gual o remédio é reformar.

O aspecto primeiro deste tratamento consiste na instalagdo do modelo gerencial de
administrac@o publica por meio da Emenda 19 e da LRF. Além disso, completa-se o processo por
meio da implementagcdo de mudancgas na estrutura dos recursos humanos, de maneira a flexibilizar
as contratac¢des, assim como produzir economicidade no pagamento de proventos aos servidores,
trazendo assim, para a esfera publica, as caracteristicas de precariedade do &mbito privado que déo

resposta a crise do capital.

Assim, formando o quadro de uma nova estrutura (minima e fechada) com um novo modelo de
atuacéo (gerencial e flexivel) o momento final, e talvez crucial, consiste em adaptar os agentes

publicos a uma nova estrutura estatal da qual séo parte.

O documento norteador da adaptagédo do mercado de trabalho publico ao novo Estado é a Nova
Politica de Recursos Humanos (MARE, 1997). Essa ja se denomina “nova”, vista como inovadora e
solucionadora das sequielas geradas pela crise do Estado, apontada no Plano Diretor, e por ela adota

como verdade.

O documento da nova politica parece ter duas func¢des centrais:
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1. Reafirmar o Plano Diretor em seus conceitos e perspectivas;

2. Propor a adequacgéo do servidor ao novo Estado, reafirmando o fato de que a crise do

Estado tem como causa a desorganizagdo e gasto excessivo com os servidores publicos.

Este texto de aparéncia simples é de facil entendimento. Seu conteddo, no entanto, ndo
explicita a realidade que se instalou a partir de seus preceitos. A interpretacdo do texto assemelha-se

ao entendimento do Coordenador entrevistado, quando comenta a respeito da Reforma Bresser:

A reforma projetada no periodo FHC. Se nés pegarmos os textos do Bresser (...)
que falam sobre reestruturagdo, reforma administrativa, ndo necessariamente nés
encontramos tudo que de fato foi feito. Eu conheci a Secretaria de Estado da
Assisténcia Social em diferentes momentos, na década de 90, vocé tinha um
corpo, uma estrutura de funcionamento deste servigo, que ia até o estado e que
significava uma informacdo mais redonda um acompanhamento, portanto vocé
tinha uma estrutura. Quando eu cheguei aqui, eu acho que foi de fato feito, ndo sei
se a palavra desmonte € correta, talvez desconstrugdo, porque indica alguma coisa
qgue nem eles sabiam muito no que ia dar.

O que se observa é que, de fato, o documento da nova politica langca, mesmo que néo de forma

explicita, as diretrizes e principios para que importantes acées pudessem tomar forma.

O texto apresenta, em diferentes momentos, a nova perspectiva a ser adotada no mercado de
trabalho publico. Primeiro reafirma que a reformulacdo do gasto com pessoal é primordial para o
funcionamento eficiente do Estado, eficiéncia exigida, segundo o documento, em funcdo das
demandas geradas pela Terceira Revolucdo Industrial. Como férmula suficiente para responder a
nova realidade, foi preciso instituir um nlcleo estratégico, que organizasse um servico estatal de

melhor qualidade e despendesse menor volume de recursos (MARE, 1997).

O Estado devia, portanto, se adaptar as “contingéncias especificas de lugar e momento”
(MARE, 1997) e passar a adotar caracteristicas do setor privado para tornar-se mais eficiente e mais
préximo do cidaddo. Para todos estes propésitos, 0 modelo gerencial era, portanto, perfeito e a

reestruturacao dos recursos humanos em ambito publico necessaria.

E forte no texto, o discurso que garante que tal reengenharia de recursos humanos promovera
um Estado mais eficiente e que da nova politica se fundamenta “na profissionalizacdo e na
valorizacéo do servidor publico” (MARE, 1997).

Vé-se também no documento, que a nova politica é parte do amplo processo de Reforma do
Estado e fica clara a reducdo do ambito de atuacdo Estatal e o nucleo estratégico como local do

Unico servidor publico necessério ao Estado brasileiro. Como se vé (MARE, 1997, p. 12):



Aspectos da Desconstrucédo da Reforma Democratica do Estado: perspectiva gerencial e precarizagdo do trabalho. 85
Marlene de Jesus Silva Santos

Os servidores publicos, e, portanto integrantes de carreiras de Estado, serédo
apenas aqueles cujas atividades estdo voltadas para as atividades exclusivas de
Estado relacionadas com a formulacéo, controle e avaliacdo de politicas publicas e
com a realizacdo de atividades que pressupdem o poder de Estado. Esses
servidores representardo o Estado enquanto pessoal.

Para a realizacdo de atividades auxiliares como manutencdo, seguranca e
atividades de apoio diversas serd dada continuidade ao processo de terceirizagao,
transferindo-as para entidades privadas. O monitoramento dos contratos de gestédo
com as entidades do setor publico ndo-estatal que absorverem as atividades
publicizadas, bem como dos contratos de servico com as empresas responsaveis
pelas atividades terceirizadas, constituird uma das principais atividades a serem
desempenhadas pelos funciondrios pertencentes as carreiras componentes do
ndcleo estratégico do Estado. A atuagdo como planejadores, avaliadores e
controladores dessa rede de atividades descentralizadas exigira destes
profissionais uma alta qualificacdo e capacitacdo gerencial, discerniveis no perfil
generalista e empreendedor dos altos administradores publicos.

N N

Entédo, a acdo do servidor publico passa a resumir-se a gestdo de contratos e a simples
observacéo e controle da acdo do Estado a ser realizada por outros agentes privados e publicos néo-
estatais. Rompe-se assim com as responsabilidades estatais determinadas pela Constituicdo de

1988, na perspectiva da privatizagao.

Além de apto para gerenciar contratos, este servidor piblico deveria também possuir formagéo
suficientemente flexivel com vistas a atuar em todos os ambitos do servico publico. Trazem-se assim,
para o servico publico as caracteristicas de “polivaléncia e plurifuncionalidade” (ALVES, 2000, p. 39),

exigidas no mercado de trabalho privado apds o processo de reestruturacédo produtiva.

Em sequéncia, definidos os propésitos da nova politica e o perfil do novo funcionario publico o

documento resume suas diretrizes:

- Fortalecer, por meio da criagdo ou reorganizacdo, as carreiras voltadas para
formulacédo, controle e avaliacdo de politicas puablicas, bem como, para
atividades exclusivas de Estado;

- Avancar em direcdo a definicdo de atribuicbes mais amplas que possibilitem o
exercicio, pelos integrantes destas carreiras, nos diversos érgdos do Poder
Executivo;

- Promover o recrutamento com base em perfis generalistas, tanto no que tange
a formagdo quanto a experiéncia profissional, exigindo-se alto nivel de
conhecimentos (formacao superior em nivel de pos-graduacao) e capacidade de
aprendizado e versatilidade de insergao profissional do candidato;

- Disseminar e aperfeicoar 0s sistemas de avaliagdo de desempenho,
associados a incentivos monetarios ou de ascensao nas carreiras;

- Planejar o ingresso de pessoal, com a previsdo de quantitativos anuais de
vagas a serem preenchidas por meio de concurso publico.

- Possibilitar a permanente capacitacdo dos servidores a partir da elaboragéo de
um plano anual que reflita um diagndstico de necessidades comuns a toda
administracéo publica e especificidades de cada 6rgdo ou entidade identificadas
em processos de avaliagdo de desempenho;

- Reorganizar a prestacdo de atividades auxiliares como manutencéo, seguranca
e atividades de apoio diversas por meio da extincdo de cargos - com
aproveitamento de seus ocupantes em outras areas - e do processo de
terceirizacao, transferindo a prestagdo das atividades para entidades privadas
por meio de contratos.
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Para dar vida a estes propositos diretivos, a nova politica de recursos humanos instituiu
algumas frentes de atuacdo: politica de concursos publicos; revisdo das remuneracfes e das
carreiras; reorganizagdo dos cargos; consolidacdo da avaliacdo de desempenho como meio de

motivar, incentivar e diagnosticar problemas e uma politica de capacitacao.

A realizacdo de concursos, na perspectiva da nova politica, visa organizar o ndcleo estratégico
de Estado com servidores de formacdo superior e com inimeras habilidades. Contudo, prioriza os
concursos de nivel superior apenas para algumas carreiras centrais, como analistas de orgcamento,
especialistas em politicas publicas e gestdo governamental, policiais federais, entre outros,
envolvidos nas atividades de fiscalizacéo e arrecadacdo do Estado (MARE, 1997).

Priorizando as carreiras centrais, “em 2001, pela primeira vez, os servidores de nivel superior
passaram a constituir mais da metade da for¢a de trabalho do Governo Federal” (PACHECO, 2002,
p. 80). Parece, portanto, que novamente o processo reorganizativo do Estado feito no governo FHC
torna o Estado uma nova “ilha de letrados num mar de analfabetos” (CARVALHO, 2003, p. 65). Ou
seja, abastece-se 0 nlcleo estratégico com a alta clpula intelectual que elabora politicas publicas,
situagdo muitas vezes distante da realidade social brasileira e o Estado permaneceria fechado aos
demais trabalhadores pouco ou nada qualificados.

No que se refere a reorganizacdo das carreiras de Estado, a providéncia inicial constituiu em
limar a permanéncia, no servigo publico, de carreiras de nivel fundamental. Por meio da Lei n° 9.632,
de 07 de maio de 1998, foram extintos inUmeros cargos no ambito da administragéo publica federal
direta, autarquica e fundacional. Os alvos desta lei foram os cargos ocupados por servidores de nivel
fundamental e médio, em atividades para as quais era possivel contratar empresas prestadoras de

servicos que realizassem suas atividades de forma terceirizada.

Quadro 4 — Cargos extintos pela Nova Politica de Recursos Humanos

Agente de atividades de café Agente de servigos complementares Agente de limpeza e
conservacéo

Agente de servigos gerais Agente de vigilancia Artifice de mecénica

Ascensorista Ajudante de Cozinha Auxiliar de Eletricista

Agente de seguranca Ajustador mecénico Auxiliar de Encanador

Agente de portaria Almoxarife Auxiliar de Arquivo

Auxiliar de Limpeza Continuo Cozinheiro

Garcom Lavadeiro Motorista

Recepcionista Telefonista Servente

Fonte: Anexo da Lei n° 9.632 de 07 de maio de 1998. (Elaborac&o da autora).

Como se vé, o anexo da lei elenca os cargos a serem extintos em varios 6rgdos da
administracdo publica, o que significa a diminuicdo da presenca de tais profissionais nos érgéos
publicos brasileiros.
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7

Do exposto é possivel concluir a respeito do propésito da politica de reestruturacdo das
carreiras, no sentido de diminuir a presenca de funcionarios de atividades consideradas menores.
Mais ainda procurou fortalecer o nucleo estratégico, por meio da organizacdo de atividades de
categorias tais como de analista de comércio exterior e fiscal da defesa agropecuaria. E assim, mais
uma vez ratificou o fato do Estado ter lugar apenas para profissionais de nivel superior e em fungao

deles, a estrutura administrativa deveria estar organizada e em pleno funcionamento.

A segunda frente de atuagdo da politica, a revisdo da politica remuneratéria das carreiras de
nivel superior, ndo priorizou aumento salarial, mas a defesa da perspectiva da eficiéncia e incentivos
financeiros por produtividade, caracteristica muito usada no mercado de trabalho privado. O aumento
por meio de gratificacdo de produtividade passou a incentivar a concorréncia em ambito publico e a
produzir economicidade, posto que ndao promove aumentos reais e duradouros aos servidores, além

de instituir diferenciagfes entre os trabalhadores.

O fortalecimento da avaliacdo de desempenho como frente e atuacéo da politica, por sua vez,
tornou-se complementar a opcdo pelas gratificacdes na politica remuneratéria, no sentido em que

fortalece a concorréncia e a busca da eficiéncia como se busca o lucro no setor privado.

Além disso, a politica de capacitacdo priorizou a realizacdo de cursos e palestras voltadas
para os servidores do nucleo. Com a ajuda das escolas de governo, indmeros cursos trouxeram a
cultura da flexibilizacdo e do desempenho para o servigo publico. Este argumento se justifica, pois foi

por meio da ENAP?® que grande parte dos textos da reforma foram produzidos e disseminados.

Em razao do exposto, conclui-se que a nova politica de recursos humanos coloca-se como um

ponto central ha constru¢éo do quadro apresentado a seguir:

Figura 3 - Setores do Estado e formas de propriedade segundo a Reforma 1995

% A ENAP foi 6rgdo importante na divulgagdo e consolidagso de publicagdes sobre a reforma 1995. Para uma pesquisa sobre o tema acesse:
http://www.enap.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=259&Itemid=257




Aspectos da Desconstrucédo da Reforma Democratica do Estado: perspectiva gerencial e precarizagdo do trabalho. 88

Marlene de Jesus Silva Santos

FORMA DE PROPRIEDADE FORMA DE ADMINISTRACAQ
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Farmuladoras de
NUCLEO ESTRATEGICO Politicas
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Ciipula dos Ministérios

Contrato de

Gestio

Atividades Exclusivas do Estado

ATIVIDADES EXCLUSIVAS
Policia, Regulamentagio
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Seguridade Social Bisica

Agéncias
Executivas e

Autdnomas

SERVICOS NAO-EXCLUSIVOS
Universidades, Hospitais, Centros
de Pesquisa, Museus

Publicizaga Organizagdes

Sociais

PRODUCAO PARA O MERCADO
Empresas Estatais

Empresas
Privadas

Privatizagiol

OO

Fonte: MARE. Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

Brasilia: MARE, 1995.

Este quadro apresenta uma situacdo grave, comentada pela Diretora 3:

Ao criar as carreiras de Estado, eles reduziram as carreiras de Estado a
arrecadacéo, a defesa do Estado, que sdo os procuradores, e também a uma area
de fiscalizacdo desta arrecadacgdo, mas esqueceram que todas as politicas sdo e
devem ter o controle, mesmo no sentido do gasto publico e ter fiscalizagdo do
governo federal que repassa esse recurso.

Isso é na educacdo, isso € na saude, é na assisténcia social que é uma politica
ainda nova e, eu digo que, ainda construindo seus indicadores de qualidade.
Decidir que as carreiras do Estado, as carreiras estratégicas eram somente
aquelas. Como se fiscalizar programa social (...), como se isso ndo fosse carreira
estratégica, quer dizer, fiscalizar a politica social, fiscalizar as a¢fes de salde, se
isso ndo fosse estratégico.

Destruiu as profissées, na medida em que a pessoa, ndo € assistente social é
analista de beneficios, é analista de alguma coisa e que também compromete a
intervencédo das politicas especificas, enfim é uma forma de precarizacao.

A figura 3 demarca a area de atuacdo do Estado, por meio de dois quadros marcados em

listras. As demais atividades s@o secundarias, numa perspectiva de menosprezo pelas demais

politicas publicas, incluidas as politicas sociais como a assisténcia social lembrada pela Diretora 3.

Parece significativa a perspectiva e as mudancas implementadas por este documento

reformador. No entanto, sdo ainda mais significativas as etapas posteriores realizadas com o

propésito de tonar realidade a letra do texto na perspectiva de um Estado minimo. S&o exemplo disso

as diminuicdes de direitos dos servidores publicos, assim como, a consolidacdo da terceirizacao

como saida para o continuo funcionamento estatal.
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4 MEDIDAS PRATICAS DE PRECARIZACAO DO TRABALHO NO SERVICO PUBLICO E
MUDANCA DE PERSPECTIVA NO GOVERNO LULA

4.1 A implementacado dos propésitos da Nova Politica de Recursos Humanos

Assim como para implementar o modelo gerencial ndo foi suficiente redigir o plano diretor, mas
realizar importantes mudancas legais, isto também se verifica para garantir um servico publico
reduzido a um ndcleo estratégico, com caracteristicas de flexibilidade e seguindo preceitos
gerenciais.

Embora ndo previstas, diretamente, como diretrizes do texto da nova politica de recursos
humanos, tais atividades constroem o terreno do que aqui se chama precarizacdo do trabalho no

servi¢co publico.
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O discurso da capacitagdo e valorizagdo do servidor publico pareceria louvavel, ndo fosse seu

aspecto ideoldgico e rebatimentos praticos posteriores, que podem ser assim descritos:

1. Programa de Demissao Voluntaria (PDV), que implicou em importante reducdo do

guantitativo de servidores publicos e conseqiiente economia com salarios;

2. Precarizacdo do trabalho do servidor publico concursado, por meio da introducdo de
flexibilizagbes no Regime Juridico Unico dos Servidores Civis da Unido (RJU), a reforma da

Previdéncia, que retirou conquistas histoéricas do servidor concursado.

3. Precarizagédo do trabalho de outros agentes publicos, pelo alargamento da terceirizagéo no
servico publico, como forma de manter o funcionamento da maquina publica e driblar os

impedimentos da LRF e da Emenda 19.

Em resumo, a nova politica defende a eficiéncia e a economicidade no gasto com servidores.
Este discurso perde sua perspectiva de melhoria do servico publico, quando suas implicagGes
praticas instituem a adaptacdo da estrutura do servico publico as novas necessidades do capital,

reproduzindo as caracteristicas precéarias do mercado de trabalho privado no ambito da acéo publica.

4.1.1 O papel do Programa de Demissao Voluntéria

O primeiro programa de demisséo voluntaria (PDV) do governo Fernando Henrique Cardoso é
instituido pela Medida Proviséria n° 1530-1 de 19 de dezembro de 1996.

Este texto legal tem inicio, apontando os objetivos do programa (art. 1° da MP n° 1.530-1):

1. Possibilitar melhor alocac¢éo dos recursos humanos;

2. Auxiliar na modernizacao da administracdo publica;

3. Auxiliar no equilibrio das contas publicas.

A comecar pela anélise do art. 1° do texto, vé-se a perspectiva economicista e flexibilizadora
da acdo estatal. E facil, entdo, inferir que o propésito Gnico do programa é promover o maximo de

demissdes, que sirvam para desaparelhar o Estado na perspectiva de reducéo das contas publicas.



Aspectos da Desconstrucédo da Reforma Democratica do Estado: perspectiva gerencial e precarizagdo do trabalho. 91

Marlene de Jesus Silva Santos

Posteriormente, o texto fala do publico-alvo de tal programa de demissdo, composto de todos
os servidores publicos civis da administracéo direta, indireta, autarquica e fundacional, ocupantes de
cargos efetivos. No texto da lei, também € facultado ao servidor que houver feito pedido de

aposentadoria, desistir dela em favor do programa de demissao.

A analise detalhada do texto que institui esse programa permite inferir o propésito de incentivar
a saida do servidor publico por meio da concessdo de algumas vantagens pecunidrias, que, em

Gltima instancia, significam economia para os cofres publicos.

O texto da medida proviséria visa demitir servidores de trés categorias diferentes: aqueles com
até 14 anos de efetivo exercicio; os que possuem entre 14 e 24 anos de efetivo exercicio e servidores
com mais de 24 anos de efetivo exercicio. As vantagens indenizatdrias do programa crescem na
mesma proporcdo dos anos de efetivo exercicio, sendo os servidores mais velhos beneficiados com
montante maior de recursos. Esta opcao é plenamente inteligivel, haja vista que esses Ultimos tém
mais proxima a opcao pela aposentadoria, por isso o incentivo a demisséo implica economia com a

aposentadoria futura.

Sendo assim, sdo gradativos os incentivos para a demissdo, segundo o tempo de efetivo

exercicio no servigco publico, conforme explicitam os quadros abaixo:

Quadro 5 - Incentivos para a demissao do servidor com até 14 anos de efetivo exercicio

Indenizacdo de uma remuneragao
por ano.

25% sobre o valor da indenizacao
para quem aderir nos primeiros 15
dias do programa.

5% sobre o valor da indenizacao
para quem aderir entre 0 16° e 0 20°
dias do programa.

Quadro 6 - Incentivos para a demissao do servidor com mais de 14 e até 24 anos de efetivo
exercicio

Indenizagdo de uma remuneracdo por ano para os 14
primeiros anos de atividade.

Indenizagdo de uma remuneracdo e meia por ano de
efetivo exercicio a partir do 15° até o 20° ano de
exercicio.

25% sobre os valores da soma das duas indenizagGes
para aqueles que aderirem ao programa nos primeiros
15 dias.

5% sobre o valor total das duas indenizagdes, para
aqueles que aderirem ao programa entre o 16° ao 20°
dias.

Quadro 7 - Incentivos para a demissao do servidor com mais de 24 anos de efetivo exercicio

Indenizagdo de uma remuneragdo
por ano para 0s 14 primeiros anos
de atividade.

Indenizagdo de uma remuneracao e
meia por ano de efetivo exercicio a
partir do 15° até o 20° ano de
exercicio.

Indenizacdo de uma remuneracéo,
mais 80% do valor do seu valor,
para cada ano a partir do 25°.

25% sobre o valor total da soma das trés indenizagdes,
para aqueles que aderirem ao programa nos primeiros

15 dias.

5% sobre o valor total das indeniza%(”)es para aqueles
gque aderirem ao programa entre o0 16

ao 20° dias.
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As regras do programa deixam claras suas intenc¢des: excluir do servigo publico a categoria
indesejavel de servidores considerados excessivos. No entanto, o governo se coloca na posi¢céo de

escolher aqueles que podem ou ndo aderir a tal programa, pois o § 2 do art. 2° diz:

8§ 2 A administracdo, no estrito interesse do servigco publico, reserva-se o
direito de ndo aceitar pedidos de adesédo ao PDV.

Escolhidos os indesejaveis, é dada a eles toda gama de incentivos pecuniarios para que
abandonem o servico publico apenas com uma remuneracao indenizatéria, apos anos de dedicacao.
Os incentivos financeiros séo significativos, assim como a pressa em realizar o desligamento dos

funcionarios, dando mais dinheiro a quem decidir mais rapido.

O primeiro PDV da entéo inicio ao que comeca a ser o processo de precarizacao do trabalho
no servico publico. Os outros dois processos demissivos que o seguem, sdo complementares no

enxugando do contingente de servidores da maquina publica, como resume Pacheco (2002, p. 97):

O primeiro Programa de Demisséo Voluntaria (PDV) foi anunciado em 1996, e teve
a adesdo de 7.800 servidores; o segundo PDV foi realizado em 1999, com 5.733
adesbes; no ano de 2000, o terceiro PDV obteve o desligamento voluntario de
1.418 servidores; neste programa, houve clausula de barreira para algumas
carreiras — advogados, procuradores, diplomatas, delegados e agentes da politica
federal, e auditores fiscais. O segundo programa abriu ainda outras opcdes
permanentes aos servidores: reducdo de jornada de trabalho com reducgdo de
remuneracao, e incentivo a licenga sem remuneragao.

Em virtude dos fatos mencionados, vé-se que a politica de recursos humanos comega a tomar
forma na significativa diminuicdo do quantitativo de servidores. Contudo, para aqueles que
permaneceriam na administracdo publica, outras atitudes de economia e diminuicdo de direitos
seriam ainda desenvolvidas. Assim como, para o espaco vazio que se formou, a terceirizacdo

passou a ser importante instrumento para manter o funcionamento do publico.

4.1.2 A flexibilizac&o do Regime Juridico Unico dos Servidores Civis da Uni&o

Além de diminuir o quantitativo de servidores, aqueles que permaneceram no ambito estatal

perderam significativos direitos com as reformas na legislacao central do servigco publico: o RJU.

Como ja explicitado, a Constituicdo de 1988 tem papel organizativo do servigo publico e,
conseqiientemente, da carreira de servidor publico. Contudo, € uma legislacdo nominada Regime
Juridico Unico dos Servidores Publicos Civis da Unido (RJU) que sera ferramenta de reforma

democratica no que se refere ao mercado de trabalho publico.
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A Constituicdo de 1988 em seu art. 27 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais TransitGrias
determina a Unido, Estados e Municipios editar leis que compatibilizem seus quadros de servidores a
nova realidade de reforma democrética. Para tanto, em ambito federal foi publicado no Diéario Oficial

em 11 de dezembro de 1990, o Regime Juridico Unico dos Servidores Civis da Uni&o (RJU).

O RJU disciplina o mercado de trabalho publico e a conduta dos servidores publicos de forma
inédita no pais, adequando a atividade publica aos preceitos democraticos desenhados pela
Constituicdo de 1988. Sendo assim, tem com ela intima ligagcdo. Embora considerado incompleto,
pois faz referéncias a muitas normas gerais e nao se atem a detalhes particulares da atividade
publica, o RJU é sem dlvida um avanco com relacdo ao Estatuto dos Funcionéarios Publico Civis da
Unido, vigente até entdo (RIGOLIN,1992).

Este Regime Juridico disciplina as formas de provimento de cargos publicos; direitos e
vantagens dos servidores; o seu regime disciplinar; o processo administrativo disciplinar que pode,
inclusive, resultar em exoneracéo, e a sua seguridade social. E, portanto, uma ampla legislagéo que

visa organizar o ambito de atuagdo publica determinando direitos e deveres.

Em contrapartida, a nova politica de recursos humanos da Reforma de 1995 vai reordenar tal
legislacéo na perspectiva da flexibilizacdo e da busca da economia, conforme explicita o texto da
Secretaria de Estado da Administracdo e do Patrimdnio/SEAP (1999, p. 7):

A reformulacéo da Lei n.° 8.112/90 visou produzir os seguintes efeitos imediatos:

« gerar economias nas despesas de pessoal;

« corrigir distor¢Bes e privilégios sem similar no mercado de trabalho;

« aprimorar e flexibilizar a gestdo de recursos humanos;

« apoiar a implementacéo da administracdo gerencial; e

« promover adequagfes de redacdo para a melhor compreensdo e aplicacdo da
norma.

As mudancas no arcabouco legal protetivo da funcdo publica foram realizadas de forma
gradativa por inUmeras legislaces inferiores, que modificaram o conteddo da a Lei 8.112 (RJU)
flexibilizando seus preceitos de forma a adapta-la as novas necessidades do modelo gerencial
instalado. Além de mudar o préprio texto da lei que organiza a funcéo publica, as legislacdes a ela

complementares também foram significativamente reformadas.

Dos 253 artigos do RJU, 63 foram reformados?’. Aqui serdo citados e comentados os artigos

com pontos de mudanca considerados emblematicos.

%" para andlise completa das mudangas realizadas no RJU ver: Brasil. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. Regime
Juridico Unico Consolidado (Lei n®8.112, de 11/12/90) Brasilia: MARE, 1998. (Cadernos MARE da reforma do estado; c. 14).
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Ha que se comecar a analise pelo fato de que as mudancas implementadas no RJU parecem
objetivar subordinar o servidor publico & administracéo. O interesse da administragdo publica passa a
ser o pardmetro principal das atividades. Disto decorrem preceitos que influenciam na vida pessoal
dos servidores, como é o caso de regulamentar a transferéncia de servidores e seus conjugues, até o
fator de deixar o servidor em disponibilidade caso a administragéo resolva extinguir o cargo no qual

esta investido.

A autonomia retirada do servidor e a importancia dada ao chamado “interesse da
administracdo”, revivem velhas praticas clientelisticas e patrimonialistas, posto que o interesse da
administracdo €, em Ultimo caso, definido por um chefe superior. Assim infere-se que conflitos
institucionais e politicos podem, com estas mudancas legais, tornarem-se justificativa suficiente para

injustas puni¢des baseadas no “interesse da administracao”.

Sem que este termo seja definido pelo texto legal, ele é utilizado como argumento suficiente

para justificar a extingdo de cargos. Bem como:

Art. 41. (...).

§ 3° Extinto o cargo ou declarada a sua desnecessidade, o servidor estavel ficara
em disponibilidade, com remuneracdo proporcional ao tempo de servigo, até
seu adequado aproveitamento em outro cargo.

(o grifo ndo é original)

Assim, por forca da vontade administrativa, serd o servidor posto em disponibilidade a sua
revelia. Um fato grave de ingeréncia do Estado na funcdo publica, comentado por Santos (1997, p.
201):

Finalmente, ofende o principio da irredutibilidade salarial — clausula pétrea (...) — a
previsdo de que ao servidor estavel posto em disponibilidade sejam pagos
proventos proporcionais ao tempo de servigo. Ndo sendo o servidor culpado pela
sua colocagdo em disponibilidade — uma vez que ndo tem o instituto carater
punitivo ou disciplinar — ndo pode o mesmo ser onerado pela incapacidade ou
morosidade da Administragdo em dar ao cargo ocupado melhor aproveitamento.
Sendo o trabalho valor social e principio fundamental da Republica Federativa do
Brasil, nos termos de seu art. 1°, IV, igualmente amparado pelo “caput” do art. 7°,
assim como o principio da irredutibilidade salarial, € inadmissivel a previsdo a
previsdo de reducdo salarial em decorréncia da disponibilidade. A disponibilidade é
mecanismo excepcional que permite que — privado do direito ao trabalho em face
da desnecessidade ou extingdo do cargo ocupado — o servidor permaneca
disponivel para o aproveitamento em outro 6rgdo ou cargo compativel com o
original, ndo se admitindo, todavia, que seja privado do seu salario ou
remuneracao.

N&o obstante subordinar os servidores ao interesse da administracao, a reforma no RJU vai
além na premissa de diminui¢cdo de gastos, agora reduzindo direitos. Fator a ser analisado por meio

das mudancas implementadas no art. 67 que trata do adicional por tempo de servico.



Aspectos da Desconstrucédo da Reforma Democratica do Estado: perspectiva gerencial e precarizagdo do trabalho. 95
Marlene de Jesus Silva Santos

Como se sabe, e até o préprio texto do plano diretor reconhece que (MARE, 1995), os salarios
pagos no servico publico sdo inferiores aqueles praticados no setor privado. A perspectiva de 1988,
no intuito de incentivar a dedicagdo a funcdo publica, implementou algumas prerrogativas inerentes

aos servidores publicos, que os diferenciava do trabalhador privado.

A estabilidade é uma destas prerrogativas, assim como o adicional por tempo de servico,
devido ao servidor estavel na forma de 1% para cada ano de efetivo exercicio. Tal beneficio consistia

em incentivo a permanéncia no servigo publico e, conseqiiente manutencdo da memodria institucional.

A Reforma redimensiona este beneficio e diminui seu alcance:

Art. 67. O adicional por tempo de servico é devido a razao de cinco por cento a
cada cinco anos de servico publico efetivo prestado a Unido, as autarquias e as
fundagbes publicas federais, observado o limite maximo de 35% incidente
exclusivamente sobre o vencimento basico do cargo efetivo, ainda que investido o
servidor em fungéo ou cargo de confianca.

Paragrafo unico. O servidor fara jus ao adicional a partir do més em que completar
o quinquénio. (Redacgdo dada pela Lei n° 9527 de 10.12.97)

Infere-se da mudanca no texto a perspectiva da economia com relacao a este beneficio, pois o
gue era devido ao servidor por ano de servigo, sem que houvesse limite maximo para percepcao,
passa a ser devido a cada cinco anos e com o limite de 35%, deixando clara a medida de diminui¢do

de direito e de contencédo de gastos.

Na mesma perspectiva, pode-se fazer a analise da mudanca realizada no art. 81 do RJU. Ele
garantia ao servidor uma licenca prémio por assiduidade, que significava o gozo de um periodo de

licenca em fungéo de sua dedicacao ao servigo publico.

A nova politica de RH transformou a licenca prémio em licenca capacitagao, fazendo com que
o descanso do servidor reverta-se em favor da propria administragcdo. O servidor ao invés de usufruir

descanso soO podera, entéo, utiliza-lo em fungéo de capacitar-se.

Art. 81. Conceder-se-a ao servidor licenga:

(...)
V - para capacitagéo; (...)*®
(o grifo n&o é original)
Mais uma vez o interesse particular se submete ao interesse da administracdo, que se

complementa com o art. 87:

Art. 87. ApoOs cada qlinqUénio de efetivo exercicio, o servidor podera, no
interesse da Administragdo, afastar-se do exercicio do cargo efetivo, com a

% Redagao dada pela Lei n° 9.527 de 10.12.97
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respectiva remuneracdo, por até trés meses, para participar de curso de
capacitac&o profissional®.

Note-se na analise da mudanca legal, que ndo se basta em substituir a licenca prémio pela
capacitagdo, mas, essa Ultima, so6 se fara “no interesse da administracdo” tornando o direito em

obrigacéo funcional.

Em seqiiéncia a andlise, vé-se que além de retirar prerrogativas dos servidores, as mudancas
no RJU implicam também um fortalecimento dos cargos em comissdo em detrimento do servidor

concursado.

O texto do Plano Diretor (MARE, 1995, p. 46) ja dizia que os cargos em comissdo eram uma
das alternativas para a manutencéo do funcionamento e como forma de dar racionalidade e eficiéncia
ao servico publico®. A mudanca no art. 120 do RJU corrobora esta prerrogativa e prioriza o cargo em

comisséo mesmo sendo acumulado com o cargo efetivo:

Art. 120. O servidor vinculado ao regime desta Lei, que acumular licitamente
dois cargos efetivos, quando investido em cargo de provimento em
comissao, ficara afastado de ambos os cargos efetivos, salvo na hip6tese em
que houver compatibilidade de horario e local com o exercicio de um deles,
declarada pelas autoridades maximas dos 6rgaos ou entidades envolvidos®..
(o grifo ndo é original)

Este artigo permite a acumulacdo de cargo pulblico e cargo em comissdo, desde que
compativeis os horarios. Infere-se dele a perspectiva de criar o trabalhador polivalente e incentivar os
cargos em comissdo como forma de preencher as lacunas surgidas pela falta de funcionarios
efetivos. Como também, tornar-se forma de néo criar novos postos de trabalho no servigco publico,

tendo em vista que o servidor polivalente pode agir em duas funcoes.

Como ja se explicitou no que se refere a todas as questdes reformatdrias analisadas neste
trabalho, as mudancas no RJU ndo poderiam também deixar de abranger diferentes aspectos da
precarizacdo do trabalho do servidor. Os artigos da lei tém também papel de diminuicdo de direitos

previdenciarios.

Art. 192. (Revogado pela Lei no 9.527, de 10.12.97)
Art. 193. (Revogado pela Lei no 9.527, de 10.12.97)

Estes dois artigos de importante impacto no processo de aposentadoria do servidor séo
completamente suprimidos pela reforma. O art. 192 garantia que ao se aposentar, o servidor com

tempo de servico para o beneficio integral teria seus proventos calculados com base no salario da

* Redag#o dada pela Lei n° 9.527 de 10.12.97
%0 Diz o Plano Diretor de Reforma do Estado (MARE, 1995, p. 47): “Na verdade, o sistema de DAS, ao flexibilizar a estrutura rigida e distorcida
do sistema remuneratério brasileiro, € um passo na direcdo de uma administragéo publica gerencial”.
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classe imediatamente superior aquela por ele ocupada. Caso ocupasse a Ultima classe, o valor do
beneficio seria calculado acrescido da diferenca entre o valor da sua classe e o valor da classe
imediatamente anterior (MARE, 1998).

Ja o art. 193, permitia que o provento de aposentadoria do servidor fosse calculado acrescido
da gratificacdo da funcdo, ou calculado com base na remuneracdo do cargo em comissdo de maior
valor. Para ter direito a este beneficio, bastava que ele tivesse no minimo dois anos de exercicio no

cargo comissionado ou exercicio de 5 anos consecutivos ou 10 anos interpolados (MARE, 1998).

Ao romper com algumas vantagens do servidor, o processo reformador abre espaco para o
clientelismo e a corrupc¢éo, haja vista que a reducdo de direitos implementada acaba equiparando o
servidor a um trabalhador do setor privado. Com a agravante, que a média de seus salarios costuma
ser inferior e inversamente proporcional as responsabilidades publicas e sociais exigidas por sua
atividade.

E grave este processo de rompimento com o RJU, pois conforme explicita Santos (2000, p.

199), ele tem a funcao de proteger o mercado de trabalho publico:

A adoc¢do do regime estatutario, reiteradamente caracterizado e reconhecido como
proprio e especifico das carreiras tipicas de Estado visa dar a seus membros
garantias no exercicio de seus cargos contra o poder politica e discricionario, ja
gue € inerente a tais atividades a possibilidade de contrariar interesses poderosos
no exercicio de suas atividades, identificadas com os interesses permanentes do
Estado.

A perspectiva democratica do RJU procurava compensar, com alguns beneficios
incentivadores, as caracteristicas da atividade publica que podem vir a corromper os agentes
publicos. Contudo, a Reforma de 1995 parece ser contraria e negadora desta perspectiva, e continua
seu processo desconstrutor reformando ainda legisla¢des inferiores e complementares ao RJU, cujas

mudancas especificas serdo nos quadros apresentados abaixo.

Quadro 8 - Resumo da Lei n° 8.745

Nimero da Lei Data da publicagao

8.745 09 de dezembro de 1993

Ementa

Dispbe sobre a contratagdo por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional
interesse publico, nos termos do inciso IX do artigo 37 da Constituicdo Federal.

% Redagao dada pela Lei n° 9.527 de 10.12.97
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Conteldo

Permite contratacdo temporaria no servigo publico sob a justificativa da “necessidade temporaria e
excepcional interesse publico”.

Este interesse excepcional é definido como casos de assisténcia a situagGes de calamidade; combate a
surtos endémicos; realizacdo de recenseamentos do IBGE; admissdo de professor substituto, visitante e
visitante estrangeiro; demarcacéo de terras indigenas; registro de marcas e patentes; atividades finalisticas do
Hospital das Forcas Armadas; pesquisa e desenvolvimento de produtos destinados & segurancga de sistemas de
informacdao; atividades relacionadas a defesa agropecuaria; projetos no ambito do Sistema de Vigilancia da
Amazdnia - SIVAM e do Sistema de Protecdo da Amazénia - SIPAM.

O processo seletivo de tais profissionais € simplificado e prescinde de concurso publico. Os contratos
sdo assinados por tempo determinado e improrrogavel, exceto em alguns casos especificos.

Esta lei figura como forma de institucionalizar a contratacdo tempordria ou precaria para

exercer atividades fim dos 6rgéos publicos elencados.

Sob a protecao do “excepcional interesse publico”, abre-se o servi¢co publico ao trabalho de
agente publico contratado sem concurso, pois, exceto pelos casos de assisténcia a situagfes de
calamidade e de combate a surtos endémicos, todas as demais consistem em funcdes fim dos
Orgdos a que se referem, como é o caso de recenseamentos do IBGE ou realizagdo de atividades

finalisticas do Hospital das Forcas Armadas.

Segundo a Constituicdo, as atividades publicas devem ser exercidas pelo servidor que tem
acesso ao servico publico por meio de concurso. A reforma do Estado na perspectiva da Nova
Politica de RH desconsidera este fato, e institui por meio desta lei, a precariedade nas atividades
publicas brasileiras, algumas até referentes a seguranga nacional, como é o caso de projetos no
ambito do Sistema de Vigilancia da Amazodnia - SIVAM e do Sistema de Prote¢cdo da Amazbnia —
SIPAM.

Outra norma que traz significativos impactos € a Lei 9.962, que cria a categoria do emprego

publico.

Quadro 9 - Resumo da Lei n® 9.962.
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Nimero da Lei Ano de publicagéo
9.962 2000
Ementa
Disciplina o regime de emprego publico do pessoal da administracdo federal direta, autarquica e fundacional.
Conteudo

Esta lei implementa duas questBes importantes na Administragdo Publica federal direta autarquica e
fundacional: 1) Permite que cargos publicos sejam transformados em empregos; 2) Permite que a contratagdo
para os atuais empregos e 0s que vierem a ser criados, seja realizada com base na CLT, ou seja, contratos
no ambito do servigco publico, regidos por legislagao trabalhista que organiza o setor privado.

Permanece a prevaléncia do concurso publico como forma de acesso ao cargo.

O contrato de trabalho assinado sera por prazo indeterminado, mas com a possibilidade de rescisdo
unilateral pela administragdo publica nos casos de:

1. Falta grave do servidor, ao qual nédo é dado direito de defesa;

2. Acumulacgéo ilegal de cargos e fungdes publicas pelo servidor;

3. Necessidade de reducéo dos quadros por excesso de despesa;

4. Insuficiéncia de desempenho do servidor.

Esta lei parece instituir o rompimento final com os preceitos democraticos de organizacdo do
mercado de trabalho publico, dos quais o RJU é elemento central. Na prética, ela declara que ndo é
obrigatério adotar sempre o RJU para os contratos trabalhistas celebrados pelo Estado. Embora
permaneca a previsdo do acesso por meio do concurso publico, a precariedade do vinculo se faz

baseada na CLT.

A CLT foi criada para proteger o mercado de trabalho privado e para ele tem seus preceitos
direcionados. Como ja ficou claro na discusséo deste trabalho, a funcéo publica tem peculiaridades
que lhe fazem proépria e fragil. A comecar pelo fato de que os agentes publicos organizarem e
prestarem servi¢cos sociais publicos, que interferem diretamente na vida dos cidadaos. Portanto, a

perspectiva privada no ambito publico é, por natureza, incompativel.

O regime estatutario, portanto é aquele que melhor responde aos interesses e necessidades
do servico publico, sendo aquele que foi eleito pela Constituicdo para organizar as atividades

estatais.

Novamente, a lei submete o servidor ao interesse publico, quando o demite por falta grave,
acumulacao de cargos e insuficiéncia de desempenho, todos sem direito a processo transitado em
julgado. Além disso, cria a real possibilidade de dispensar por insuficiéncia de recursos publicos, fato

que coloca a responsabilidade fiscal acima do interesse publico coletivo.

A lei implica em flexibilizar as relacdes de trabalho no servigo publico, pois dispensa o regime
juridico anico, além de produzir economia e unificacdo das aposentadorias de servidores e
trabalhadores do setor privado. O servidor contratado pela CLT aposenta-se pelo regime geral e s6
recebe segundo o teto estabelecido em lei. A instituicdo desta lei parece minar todos as prerrogativas

do servidor publico, fazendo dele um funcionario comum (MELLO, 1999).
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Em dltima analise, a extensa discussdo aqui realizada a respeito das mudancas no RJU, ndo
esgota o nimero real de alteraces implementadas na citada legislagdo. Todavia, o que se percebe é
que apesar deste esforco ter tido importantes rebatimentos reais, como se viu, 0 RJU ainda se mostra

importante na defesa do interesse publico e da perspectiva democratica da agdo no ambito estatal.

A preocupacdo em reforma-la, jA de antemdao, explicita a sua importancia e capacidade
organizativa do mercado de trabalho publico, pois, foi preciso amplo esfor¢co no sentido de flexibiliza-

la, assim como também, foi feito com o arcabouco da previdéncia do servidor publico, hora analisado.

4.1.3 A Reforma da Previdéncia Social dos Servidores Publicos

Para finalizar a analise da precarizacdo do trabalho do servidor publico concursado, faz-se
necessario analisar as mudancas realizadas em sua aposentadoria, por meio da Emenda
Constitucional n° 20 de 15 de fevereiro de 1998.

E importante salientar que a forma sucinta da apresentacdo das alteracdes realizadas pela
Emenda 20 é inversamente proporcional aos efeitos por ela produzidos. Embora as mudancas
realizadas pela reforma se resumam a apenas um artigo e alguns incisos, sdo significativos seus
propésitos de precarizacao.

As transformaces realizadas pela Emenda 20 serdo analisadas por meio de dois quadros
comparativos, o primeiro refere-se a reproducédo do texto de Santos (1997) que analisa os direitos
previdenciarios dos servidores publicos antes da implementacdo da Emenda 20. O segundo quadro,
€ de minha autoria com o objetivo de destacar as principais mudancas realizadas pela referida
Emenda.

Antes de tudo, é preciso lembrar a importancia do direito ao beneficio previdenciario, como
resume Santos (1997, p. 134):

A existéncia da garantia de, apds cumprir com o0 curso de sua carreira, poder
contar com um sistema adequado de aposentadoria é, segundo a Organizagao
Internacional do Trabalho, caracteristica da fung&o publica nos paises que adotam,
para os seus funcionarios, um regime juridico diferenciado.

Mais uma vez salienta-se a particularidade da funcéo publica justificada pela existéncia de um

regime proprio de previdéncia, que se baseia na légica explicitada por Santos (1997, p. 137):

Diferentemente da aposentadoria no setor privado, porém, a aposentadoria no
setor publico surge como um garantia, e até mesmo um prémio, atribuido em razéo
da natureza de sua vinculag@o com a atividade estatal, e do regime juridico que Ihe
€ proprio.
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A aposentadoria no servigco publico, portanto, é, ndo s6 uma garantia ao trabalhador, como
também um garantia ao bom funcionamento da administracdo publica. Portanto, as mudancas aqui
apresentadas significam reducdo de direitos, mas também expressam o impacto que realizaram na

estrutura de funcionamento do servigo publico, na perspectiva da reducao de custos operacionais.

O ponto de partida da analise € lembrar que até o advento da Emenda 20, o servidor contava
com cinco formas distintas de aposentadoria, além daquela especifica para professores atuantes em

gualquer nivel educacional, como se pode ver no quadro seguinte:

Quadro 10 - Direitos previdenciarios dos servidores publicos previstos na Constituicéo de

1988
TIPO DE PROVENTO IDADE / TEMPO DE SERVICO DISPOSITIVO
APOSENTADORIA
HOMEM MULHER
COMPULSORIA INTEGRAL 70 anos de idade 70 anos de idade Art.40,1
INVALIDEZ INTEGRAL Acidente em servico; moléstia profissional, Art.40, |
doenca grave, contagiosa ou incuravel.
Demais casos Art.40, |
PROPORCIONAL
VOLUNTARIA INTEGRAL 35 anos/servigco 30 anos Art. 40, lll,a
PROPORCIONAL 30 anos/servigco 25 anos Art.40,l1l,c
POR IDADE Proporcional ao 65 anos/idade 60 anos Art.40,l1l,d
Tempo de Servigco
COMPULSORIA Proporcional ao 70 anos/idade 70 anos Art.40,11
Tempo de servico
MAGISTERIO INTEGRAL 30 anos/servico 25 anos Art.40,111, b
MAGISTRATURA e MINISTERIO PUBLICO.
COMPULSORIA INTEGRAL 70 anos/idade 70 anos Art.93, VI
INVALIDEZ INTEGRAL Acidente em servico moléstia profissional; Art.93, VI
doenca grave, contagiosa ou incuravel.
FACULTATIVA INTEGRAL, ap6s 5 30 anos/servico 30 anos/servico Art.93, VI
anos de judicatura

Fonte: SANTOS, Luiz Alberto dos. Reforma Administrativa no contexto da democracia: a PEC n° 173/95 e sua adequagéo
ao Estado brasileiro. Brasilia: DIAP, 1997, p.136-137.

A aposentadoria por idade e a voluntaria com proventos integrais constituiam-se prerrogativas
da funcdo publica, além do aspecto claro de valorizacdo do professor. Entretanto, esta realidade

muda com a reforma implementada como parte da nova politica de recursos humanos de FHC.

A Emenda 20 foi resultado de um processo que se confunde com toda a discusséo ja realizada
neste trabalho. Sob o discurso da busca do equilibrio fiscal e do chamado “déficit” da previdéncia, a
campanha midiatica implementada como forma de culpabilizar os agentes publicos pelo fracasso das
contas previdenciarias, resultou no processo de reforma explicitado abaixo (FLEURY & BRAVO,
2004).
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Quadro 11 - Direitos previdenciarios dos servidores publicos previstos na Emenda 20

TIPO PROVENTO TEMPO DE SERVICO DISPOSITIVO
HOMEM MULHER
COMPULSORIA INTEGRAL 70 anos/ idade 70 anos/idade Art.40,l11
Proporcional ao
Tempo de
Contribuicdo
INVALIDEZ INTEGRAL Acidente em servigo; moléstia Art.40,1
PERMANENTE profissional; doenca grave, contagiosa ou
incuravel.

PROPORCIONAL Demais casos Art. 40, |
ao Tempo de
Contribuicdo

VOLUNTARIA INTEGRAL . 30-anes Art. 40, lll, a
(Requisitos — 10 60 anos de idade 55 anos de idade
anos de efetivo 35 anos de 30 anos de
exercicio e 5 anos contribuicdo contribuicdo
no cargo em que se
aposenta)
PROPORCIONAL 30-anes/service 65 | 25-anes Art.40,l1l,b
ao Tempo de anos/idade 60 anos/idade
Contribuicao
Iempe—de
Servico

MAGISTERIO INTEGRAL ico 55 | 25-anes Art.40, §5°

(educacao infantil, anos de idade 35 50 anos de idade
ensino fundamental e anos de 30 anos de

médio)

contribuicéo

contribuicéo

MAGISTRATURA e MINISTERIO PUBLICO.
(IGUAL AOS OUTROS SERVIDORES)

Fonte: Elaboragédo da autora.

A andlise desta emenda pode comecar pelo fato dela extinguir a aposentadoria por idade,

levando a permanéncia no servico publico de um importante contingente de servidores, assim como

garantindo economia no pagamento de beneficios. Alias, a tbnica principal da reforma parece ser,

mais uma vez, a busca da economicidade, como se vé na extingdo da aposentadoria compulséria

integral, além da exigéncia do acumulo de idade e tempo de contribuicdo para o acesso a

aposentadoria voluntaria. Como resume Santos (2000, p. 70):

Por meio da Emenda Constitucional n° 20/98 foram promovidas radicais mudancas
nas regras relativas a previdéncia social, em especial, os direitos dos servidores
publicos nas trés esferas de governo e o regime de previdéncia complementar
fechada das entidades da administracdo publica, além da criagdo de condi¢des
para uma profunda exclusdo social no ambito do regime geral de previdéncia
social, mediante restricdes ao gozo de beneficios e reducdes de seus valores. Com
0 propésito de estabilizar o “déficit” do regime geral da previdéncia social e dos
regimes proprios dos servidores publicos, reduzindo o volume de aposentadorias a
serem concedidas, essas mudancas se enquadram no propoésito de promogédo do
ajuste fiscal, em vista de sua capacidade de contribuir, a médio prazo, para a
redugdo dos gastos publicos.

As categorias profissionais foram homogeneizadas e a categoria de professores,

principalmente os universitarios, tiveram reducdo de direitos, haja vista que a aposentadoria com

menor tempo de contribuicdo passou a ser negada, assim como também foi precarizada a
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aposentadoria dos demais professores, que agora devem acumular tempo de contribuicdo e idade

para acessar o beneficio.

A consequéncia deste processo, conforme Fleury & Bravo (2004, p. 15) foi a ocorréncia de
“uma nova leva de aposentadorias dos funcionarios publicos, colocando em risco o funcionamento de

alguns servicos, como as universidades publicas”.

As mudancas especificas para esta categoria de trabalho explicitam a perversidade desta
emenda e da precarizacdo do trabalho desta categoria profissional, permitindo vislumbrar as perdas

pelas quais as outras categorias também passaram.

Com a andlise da Emenda 20, fica concluida a exposicdo dos argumentos sobre a
precarizacdo do trabalho do servidor publico. Ha certa compreensdao que o tamanho da
desconstrucdo de direitos ndo foi completamente apresentado, haja vista a grandiosidade do
arcabouco reformador. De todo modo, contabiliza-se o propésito de explicitar o alcance deste

processo reformador, nos limites do objeto de estudo desta dissertacao.

Do todo exposto, infere-se que a perspectiva da nova politica de recursos humanos para o

servico publico tem rebatimentos claros na realidade, tendo em vista os seguintes fatores:

1. Economia de recursos como fator principal,

2. Diminuicéo de direitos e de prerrogativas proprias do servidor publico;

3. Precarizagdo do trabalho no servigo publico, na perspectiva de iguala-lo ao mercado de

trabalho privado.

Estes aspectos sdo importantes para explicar a diminuicdo do arcabougo publico e a reversao
dos preceitos constitucionais de 1988, mas ndo sdo os Unicos. A perspectiva da nova politica de RH
continua a produzir efeitos praticos, sendo que o central deles, a ser analisado, € a terceirizacéo, que

parece ter sido adotada como forma alternativa de funcionamento do mercado de trabalho publico.
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4.2 A terceirizagdo como ideologia e ndo como servico

O conteudo deste item analisa a Ultima parte do pensamento reformador implementado por
Bresser Pereira, resumido por ele em resposta dada em uma entrevista a Revista Reforma Gerencial

(1998) cujo titulo era: “Uma reforma para ficar na historia™:

Reforma Gerencial: O Governo pretende criar mais um regime juridico, instituido
em lei, com caracteristicas diferenciadas em termos de estabilidade e previdéncia
social?

Bresser Pereira: Eu tenho impressdo que ndo vale a pena. Vai dar muito trabalho
e vai servir para pouca gente. Pouca gente devera ser admitida nestas condi¢des
porque a politica que eu tenho adotado é de praticamente s6 admitir pessoal
para as carreiras de Estado. Ai sim, admitir regular e sistematicamente. O
resto, ou terceiriza, ou publiciza e transforma em Organizag&o Social.

(o grifo ndo é original)

Esta passagem resume o que este trabalho vem tentando explicitar, ou seja, 0 pretexto da
reforma do aparelho do Estado de 1995 era reduzir o Estado brasileiro ao nicleo estratégico e
privatizar, de alguma maneira, todas as demais formas de atuacdo estatais. As altera¢fes legais, a
organizagdo institucional, a politica de realizagdo de concursos passaram a estar voltados,
exclusivamente, ao Unico servidor considerado importante por esta reforma: aquele componente do

nudcleo estratégico.

No entanto, este propdsito explicito ndo implica deixar de fazer funcionar o Estado, pois as
demandas sociais ndo respondem a perspectiva minimalista neoliberal. O Estado passa, entéo, a ser

permeado por regras do setor privado e formas precarias de atuacgao.

Por conseguinte, a terceirizacdo € a primeira saida indicada por Bresser para manter o
funcionamento estatal. Os servicos ndo exclusivos do Estado sdo arestas pouco importantes,

tratadas como “resto”, e a via da terceirizacéo € vista como solucéo ideal.

A terceirizacdo parece ter sido a forma encontrada pelos governos, ndo sé federais como
estaduais e municipais (IBGE, 2005) para recompor seus quadros de pessoal e manter a atuacéo
estatal®”. Este fator também foi apontado pelo Coordenador entrevistado, ao lembrar que a politica de
assisténcia social descentralizou suas acfes, resultando também em precarizacdo do trabalho ao

nivel estadual e municipal:

Outra coisa que eu quero destacar € que esta politica desceu para 0os municipios e
nés nao estamos dando o exemplo necessario. O governo federal ndo da exemplo
suficiente e ndo cria politica que permita aos municipios mudar a realidade porque
se vocé for a ponta vocé vai ver os servigos terceirizados, € a mesma coisa. No
estado e no municipio.

% segundo Gusméo (2002): “A terceirizagio é uma das formas de privatizagdo que se expande em todos os érgéos federais, em todas as areas
e para além das atividades de apoio, por meio da extingdo e/ou substituicdo de servigos publicos por servicos privados competitivos”.
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A andlise da implantacdo da terceirizacéo no servigo publico, portanto, € parte relevante para o

entendimento dos propositos e, principalmente, dos resultados produzidos pela Reforma de 1995.

Dando inicio a analise, vé-se que a légica de reforma que leva a tal realidade é resumida por
Pinto Martins (2005, p. 145):

Como a Lei Complementar n® 82, de 27 de margo de 1995, limita os gastos com
servidores a 60% da receita, a terceirizacao representa uma forma de continuidade
da prestacdo de servicos, ndo pelo funcionario, mas por empresa terceirizada.
Para o Estado € muito mais facil contratar empresas terceirizadas do que
empregados, pois ndo precisa limitar seus gastos com funcionarios a 60% da
receita.

0 §1° do art. 18 da Lei Complementar n° 101, de 4-5-200, admite a terceiriza¢do
no servigo publico, pois menciona que “os valores dos contratos de terceirizagao
de mao-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados
publicos seréo contabilizados como ‘Outras Despesas de Pessoal™.

Nao ha duvida de que a terceirizagdo de servicos pode ser feita na Administracéo
Pdblica. Entretanto, ndo se pode fazer a terceirizagdo de mdao-de-obra na
Administracdo Publica, pois favorece o nepotismo e as nomeagfes politicas,
ferindo a exigéncia de concurso publico.

Tal argumentacao, tédo simples, é evidentemente perversa, mas resumidora da realidade que a
perspectiva neoliberal de reordenamento do Estado produziu. Esta primeira, todavia, € contraditéria,
pois o autor mostra que a terceirizagdo na administracdo publica corre o risco de retomar as
histdricas praticas clientelistas e de nepotismo nesta area. Mas como separar a terceirizacéo, que é
sinbnimo de substituicdo de servidores, por outros agentes? Como impedir que 0 acesso privado ao
servi¢o publico ndo impligue em nepotismo e clientelismo? Esta contradi¢do deixa claro o propésito
neoliberal e o resultado da reforma: a precarizacéo do servico publico e a terceirizagdo como um dos
seus aspectos mais perversos.

Esta parte do trabalho tratar4 desta questdo e da gravidade desta afirmacdo no ambito do

servi¢o publico, mais precisamente, no que se refere a politica publica de assisténcia social.

A discusséo de terceirizagcdo no servico publico é dificil, pois é nova e envolvida em muitos
meandros, a comecar pelo fato da terceirizacdo ndo ter sido pensada como uma forma de
organizacgéo do trabalho aplicavel ao servi¢o publico. Como diz Carelli (2003, p. 74), a terceirizagao é

um tema complexo:

Terceirizagdo. O nome indica tudo e indica nada ao mesmo tempo.

Indica nada, pois, se tomado ao pé da letra, indicaria a entrega a “terceiro” de
atividades que seriam realizadas por uma empresa. Ora, se a atividade é entregue
a “terceiro”, quem seria 0 segundo?

Indica tudo, pois, termo brasileiro de nascenca e utilizacdo, demonstra a real
intencdo do empresariado brasileiro no repasse a “terceiro”, no sentido de “outro”,
da posicdo de empregador na relacdo empregaticia (e consequentemente da
responsabilidade sobre os encargos e direitos trabalhistas) com seus empregados.
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Pinto Martins (2005) da continuidade a este entendimento do termo, dizendo que o terceiro
desta relagdo seria um intermediario entre o terceirizante e o cliente. A ilustracdo seguinte poderia,

portanto, indicar o local do terceiro na relagéo terceirizada:

Figura 4 — Relacé&o de terceirizacéo.

Empresa
Contratada

Terceiro

Empresa
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O terceirizado é, portanto, o outro que esta dentro e fora da relagdo ao mesmo tempo, tem
papel na atividade da empresa, mas ndo pertence a ela. Pode até realizar a mesma funcdo dos
funcionarios efetivos, mas com eles ndo se confunde. Uma série de contradicbes fazem do
trabalhador terceirizado alguém posicionado em dois mundos, mas em nenhum deles efetivamente
incluido. Talvez por esta posicdo entre mundos, seja a terceirizacdo uma importante forma de

precarizacdo e de excluséo destes trabalhadores (CARELLI, 2003).

Tendo sido trazida pelas multinacionais para o Brasil por volta dos anos 1970, principalmente
as empresas do setor automobilistico que buscavam dedicar-se a esséncia de seus negocios (PINTO

MARTINS, 2005), a terceirizacdo é um tema, eminentemente, afeto ao setor privado.

A discussédo tedrica sobre o tema também se refere ao ambito privado, sendo que a sua
relagdo com a administracdo publica é relegada a itens, quica capitulos, das bibliografias
consultadas®, talvez pelo simples fato de que com ela ndo deve, por lei, relacionar-se. Portanto,
qualquer discussao de terceirizacdo deve comecar pela discussdo de alguns conceitos selecionados

para o referencial tedrico desta dissertacéo:

Segundo Pinto Martins (2005, p. 23):

3 A discussao critica a respeito da terceirizagao no servigo publico ainda é precaria ou quase nula, fato que reforga o éxito da reforma por ter se
instalado silenciosamente.
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Consiste a terceirizacdo na possibilidade de contratar terceiro para a realizagéo de
atividades que geralmente ndo constituem o objeto principal da empresa.

Envolve a terceirizacdo uma forma de contratacdo que vai agregar a atividade-fim
de uma empresa, normalmente a que presta 0s servigos a atividade-meio de outra.
O objetivo principal da terceirizacdo ndo é apenas a redugdo de custos, mas
também trazer agilidade, flexibilidade e competitividade a empresa.

A terceirizacdo ndo se confunde com a empreitada, a locatio operis. Na
terceirizacdo, porém, a idéia de parceria é substancial.

Segundo Di Pietro (2006, p. 229):

Existe certo consenso entre os doutrinadores do direito do trabalho em definir a
terceirizacdo como a contratacdo, por determinada empresa, de servigos de
terceiro para o desempenho de atividades-meio.

A terceirizacéo é inseparavel da idéia de parceria.

Suas principais vantagens seriam a especializacdo da empresa contratada, a
possibilidade de a empresa tomadora do servico concentra-se na execucao de
suas atividades-fim, a diminui¢cdo dos encargos trabalhistas e previdenciarios, com
a consequente reducdo do preco do produto ou servico, a simplificacdo da
estrutura empresarial.

(Grifo da autora)

Segundo Miola (1998, p. 17):

Ou mais sinteticamente: a contratagéo, por uma determinada empresa, de servicos
de terceiros para o desempenho de atividades-meio da empresa tomadora. E o
processo que vem conhecido como de desverticalizagdo das atividades
empresariais e, de certo modo, também no seio da administragéo.

Segundo Alves (1998, p. 143):

terceirizacdo, ou seja, um modo de descentralizagdo produtiva, voltado para a
desverticalizacdo das empresas e de externalizacdo das atividades, que
expressam a crescente importancia das relagdes entre firmas, especialmente entre
grandes e pequenas empresas (...).

Das definicdes selecionadas para entender o tema vé-se que na relacao de terceirizacéo estédo

presentes, necessariamente, 0s seguintes fatores:

1. Parceria - no sentido de transferéncia das atividades-meio da contratante para a prestacéo

da contratada, sob sua conta e risco;

2. Aterceirizacao de atividades-meio e nunca atividades-fim da empresa,;

3. A especializacdo da empresa contratada na prestacdo do servico prestado, ou seja, a

atividade-fim da empresa contratada é a realizacao da atividade-meio da empresa contratante;

4. O objetivo é diminuir custos e aumentar a lucratividade;
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5. Ao contratar terceira, a empresa contratante busca concentrar esfor¢os na realizacdo de

sua atividade-fim.

Logo, da diversidade de conceitos pode-se arriscar um posicionamento, definindo a
terceirizacdo como uma relacdo administrativa, afeta ao setor privado de producéo, que tem como
principal objetivo transferir para a empresa terceirizada a realizagdo de atividades secundérias da
empresa contratante. E uma relacdo contratual de delegacdo de competéncias, onde a primeira
empresa visa a racionalidade e a segunda tem capacitacdo e maior eficiéncia na realizacdo da

atividade a ela delegada.

De maneira que, o tema é afeto as ciéncias da administracao e da economia e pouco estudado
no ambito do direito, e tampouco relacionado com o mercado de trabalho publico. Nao é parte do

ambito do direito do trabalho, porque é vista apenas como estratégia gerencial (CARELLI, 2003).

A idéia de terceirizar leva a conclusdo que a empresa privada optou por uma técnica de
administracdo, buscando repassar atividades secundarias a empresa qualificada para assumi-las,
deixando assim mais espaco para a producado afim da empresa. Nao se trata, portanto de “gestédo de
pessoal” (CARELLI, 2003, p. 77).

A discussao de terceirizacao no servigco publico muitas vezes acaba por ser confundida com os
casos licitos nos quais a administragdo publica se relaciona com o setor privado, por meio de

atividades regulamentadas, principalmente, pela Lei n° 8.666.

A relacdo do Estado com o setor privado ndo é proibida, e € usada em muitos casos, seja
repassando algumas atividades para a execucgédo privada, ou mesmo pelo fornecimento de insumos e
servicos especificos. Conforme indica o art. 175 da Constituicdo de 1988 “incumbe ao Poder Publico,
na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou permisséo, sempre através de licitacao,
a prestacdo de servigos publicos”. Logo, o setor privado é visto como parte complementar ao fim

Gltimo de atender as demandas sociais.

Sao numerosas as formas de relacdo do Estado com o setor privado, como salienta Di Pietro
(2006, p. 54):

Varios instrumentos de parceria estdo previstos no direito positivo brasileiro: (a) a
concessdo e a permissdo de servigos publicos, tal como disciplinadas gela Lei n®
8.987/95; (b) a concessao de obra publica regulada pela mesma Lei n= 8.987/95;
(c) a concesséo patrocinada e a concessado administrativa, englobadas sob o titulo
de parcerias publico-privadas na Lei n? 11.079/2004; (d) o contrato de gestao,
como instrumento de parceria com as organizagfes sociais de que trata a Lei n?
9.737/98; (e) o termo de parceria com as organizacBes da sociedade civil de
interesse publico, regido pela Lei n? 9.790/99; (f) os convénios, consércios e outros
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ajustes referidos no artigo 116 da Lei n® 8.666/93; (g) os contratos de empreitada
(de obra e de servigos), disciplinados pela Lei n° 8.666/93 (--r)-

Como se vé, o Estado néo esté fechado a presenca privada. Contudo, € importante observar
gue qualquer forma de relacdo do Estado com o setor privado deve estar baseada na letra da lei, pois

como resume Cherchglia (1999, p. 370):

a Administragdo Publica estd adstrita ao principio da legalidade (art.37 da
Constituicdo), s6 podendo fazer aquilo que a lei determina e ndo aquilo que a lei
nao proibe.

Em virtude dos preceitos legais que regem a relacdo estatal com as empresas conforme

apresentada acima, vé-se que ela se realiza segundo algumas particularidades:

1. Arelacdo consiste sempre na prestacao de servicos;

2. Em hipétese nenhuma a lei brasileira prevé a alocacéo de mao-de-obra como uma relagéo

aceitavel entre o servico publico e o setor privado;

3. Nos contratos que regem estas relacdes ndo ha objetivos econdmicos, como diminuir

custos e aumentar a lucratividade, mas puramente sociais e publicos;

4. A parceria realizada entre os entes envolvidos significa uma relacdo na qual o Estado
concede, mas fiscaliza e acompanha, ndo envolve, portanto a transferéncia definitiva do

servico, mas apenas uma relacdo complementar;

Em virtude do exposto, ndo se pode nominar tais contratos como terceirizacdo, pois néo
comportam os aspectos ja enumerados como essenciais a uma relacdo de terceirizagdo, como por
exemplo, o objetivo da diminuir custos e aumentar a lucratividade. Além disso, a terceirizagdo € uma

relagdo gerencial criada em fungéo do setor privado.

Entende-se, portanto, que a legislacdo brasileira permite e regulamenta a relacdo do Estado
com o setor privado no que se refere a prestacao de servigos. Em contrapartida, o intuito da analise
de dados deste trabalho é exatamente explicitar como administracdo publica vem sendo cada vez
mais permeada pela terceirizacao, ou seja, a introducdo da prestacao privada de servigcos publicos

pelas méos de terceiros.

Di Pietro (2006, p. 236) chama a atencao para o fato de ndo se poder chamar os contratos

terceirizados que envolvem a alocacdo de mado—de-obra de terceirizacdo. Entendendo que “o direito
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administrativo moderno foi invadido por termos novos para designar institutos antigos, apenas com a

diferenca de que hoje vém carregados de nova ideologia”.

Em vista disso, € importante esclarecer que neste trabalho ha duas categorias de questdes
gue envolvem assuntos e nomes diferentes. Uma refere-se a prestacdo de servicos ao Estado por
meio de empresas privadas - relacdo legal que ndo se confunde com terceirizacdo, pois ndo atende
aos preceitos constitutivos desta pratica gerencial; 2) a outra questéo, refere-se a relagéo de trabalho
totalmente nova, pouco explicitada e realizada de forma ilegal e sorrateira no ambito do servico
publico, e ainda pouco conhecida, a qual se chama terceirizacao.

Embora pareca estranho chamar uma relacéo ilegal de terceirizacdo, foi assim que a Reforma
de 1995 a definiu no seu Plano Diretor (MARE, 1995). Assim também acontece na Unica lacuna legal
que parece justificar esta pratica no ambito estatal, presente na LRF em seu art. 18 § 1°: “Os valores

dos contratos de terceirizacdo de méao-de-obra que se referem a substituicdo de servidores e

empregados publicos serdo contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".

O termo terceirizac@o cabe na analise atual da desconstrucéo realizada pela Reforma 1995,
porgue ela mesma transporta a forma gerencial utilizada pelas empresas privadas para o servico
publico. O termo cabe para casos ilegais de contratacdo publica de trabalhadores com o setor
privado, pois 0s contratos legais de prestacao de servigos sempre existiram e tém forma conhecida. A

terceirizacao, por isso, € um novo nome para uma nova realidade no servi¢o publico.

4.2.1 A precarizagdo privada trazida para o mercado de trabalho publico: o estudo do
caso da Secretaria Nacional de Assisténcia Social do Ministério do Desenvolvimento Social e

Combate a Fome

A terceirizagcdo no servigco publico sera discutida na andlise dos dados deste trabalho, como
resultado pratico da desconstrucdo promovida pela Reforma 1995. Os dados aqui analisados
referem-se a composi¢éo dos recursos humanos hoje responsaveis pela politica social implementada

pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS.

O MDS é fruto da unificacdo de programas e ac¢des sociais do governo Lula que até 2004 eram

realizadas de forma desorganizada e dispersa em diversos ministérios e secretarias do governo.

Criado em 23 de janeiro de 2004 ele tem as seguintes atribuigcbes, segundo o Decreto n°
5.074, de 11 de maio de 2004:
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Art. 12 O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 6rgao da
administragdo direta, tem como area de competéncia 0s seguintes assuntos:

| - politica nacional de desenvolvimento social;

Il - politica nacional de seguranca alimentar e nutricional;

Il - politica nacional de assisténcia social;

IV - politica nacional de renda de cidadania;

V - articulagcdo com os governos federal, estaduais, do Distrito Federal e municipais
e a sociedade civil no estabelecimento de diretrizes para as politicas nacionais de
desenvolvimento social, de seguranca alimentar e nutricional, de renda de
cidadania e de assisténcia social;

VI - articulagdo entre as politicas e os programas dos governos federal, estaduais,
do Distrito Federal e municipais e as agbes da sociedade civil ligadas ao
desenvolvimento social, a produgdo alimentar, alimentacao e nutricdo, a renda de
cidadania e a assisténcia social;

VII - orientacdo, acompanhamento, avaliacdo e supervisdo de planos, programas e
projetos relativos as areas de desenvolvimento social, de seguranga alimentar e
nutricional, de renda de cidadania e de assisténcia social;

VIIl - normatizacao, orientacdo, supervisdo e avaliacdo da execucdo das politicas
de desenvolvimento social, seguranca alimentar e nutricional, de renda de
cidadania e de assisténcia social;

IX - gestdo do Fundo Nacional de Assisténcia Social;

X - gestdo do Fundo de Combate e Erradicacéo da Pobreza;

XI - coordenagdo, supervisdo, controle e avaliagdo da operacionalizacdo de
programas de transferéncia de renda; e

XIl - aprovagdo dos orgcamentos gerais do Servigco Social da Industria - SESI, do
Servigo Social do Comércio - SESC e do Servigo Social do Transporte - SEST.

Como se vé, o referido Ministério assume, de diferentes formas, a responsabilidade pela

protecao social no Brasil, conceito que segundo Pereira (2000b, p. 16):

€ um conceito amplo que, desde meados do século XX, engloba a seguridade
social (ou seguranca social), o asseguramento ou garantias a seguridade e
politicas sociais. A primeira constitui um sistema programatico de segurancga contra
riscos, circunstancias, perdas e danos sociais cujas ocorréncias afetam
negativamente as condi¢des de vida dos cidaddos. O asseguramento identifica-se
com as regulamentacfes legais que garantem ao cidaddo a seguridade social
como direito. E as politicas sociais constituem uma espécie de politica publica que
visa concretizar o direito a seguridade social, por meio de um conjunto de medidas,
instituicdes, profissdes, beneficios, servicos e recursos programaticos e
financeiros. Neste sentido, a protecdo social ndo é sindnimo de tutela nem devera
estar sujeita a arbitrariedades, assim como a politica social — parte integrante do
amplo conceito de prote¢do — poderd também ser denominada de politica de
protecéo social.

O MDS, portanto, busca consolidar politicas que garantam a efetivagcdo da seguridade. Ao lado
dos ministérios da saude e previdéncia ele compde a estrutura que busca proteger os individuos dos
riscos sociais, fazendo isto por meio de trés politicas que atuam de forma diferenciada, mas que se
complementam no conteddo: as politicas de seguranga alimentar, a politica de renda e cidadania e a

politica de assisténcia social (MDS, 2004).

De sorte que a politica de renda e cidadania faz a gestao de ac¢des de transferéncia de renda
em nivel federal, estadual e municipal, assim como gerencia o Programa Bolsa Familia e o
Cadastramento Unico (MDS, 2006c); a politica de seguranga alimentar, protege o individuo
combatendo a fome por meio da producao e distribuicdo de alimentos e a promogdo de agdes de

educacao alimentar e nutricional (MDS, 2006a) e a assisténcia social € uma politica de seguridade
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garantida pela Constituicdo de 1988 como um direito do cidaddo e dever do Estado, este ultimo

responsavel pelo provimento dos minimos sociais (LOAS, 1993).

A escolha da analise da terceirizagédo no presente ministério se justificaria pelo fato de que ele
realiza uma politica pablica que busca proteger os individuos dos riscos sociais. Outrossim, ele é
especialmente importante como estrutura administrativa que abriga a politica de seguridade mais
inovadora da reforma democratica de 1988: a assisténcia social. Para analisar os impactos perversos
da terceirizacdo no que se refere a realizagdo desta politica publica, € importante resgatar a historia

da assisténcia social.

Os servigos sociais publicos, em particular aqueles referentes a politica de assisténcia social
atingiram o ambito estatal somente em 1945. As acdes de protecdo social tiveram inicio nos anos
1920, com o objetivo de proteger o mundo do trabalho. Por isso, a previdéncia foi a primeira politica a
ser implementada (SANTOS, 1987).

Fora a protecdo aos trabalhadores, as demais categorias vulneraveis s6 contavam com acdes
do setor privado ou publico ndo-estatal, principalmente baseados em ac6es de caridade. No periodo
1945-1964, a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) comecou a institucionalizar as acdes

assistenciais para as pessoas néo inseridas no mercado de trabalho (BOSCHETTI, 1998).

A LBA é o primeiro organismo publico, dotado de estrutura administrativa e de um corpo de
funcionarios proprios, expandindo-se e instalando-se em todo o pais. Realizava agfes diversificadas
e estava vinculada a campos tdo diversos como creches, orfanatos, hospitais, centros sociais,
assisténcia em espécie e em natura. Suas acdes decorriam de iniciativas tecnocraticas, e ndo eram
asseguradas em legislagdo, ndo dispunham de orcamento claramente definido e eram
implementadas por funcionarios, mas também por grupos voluntarios "capitaneados" a partir do apelo
humanitario de ajuda ao proximo (BOSCHETTI, 1998).

Assim, a primeira forma institucionalizada da assisténcia social permitia o uso privado dos
recursos publicos e a ligacdo dos servigos saciais a idéia de benemeréncia e benevoléncia privadas.
Entretanto, mesmo com caracteristicas privatistas de atuacdo, segundo as Diretoras 1 e 3, 0 corpo
técnico componente da LBA poderia ser um interessante memdria institucional que servisse a

consolidacéo atual da politica de assisténcia social como uma sistema Unico mais consistente:

o problema de néo ter quadro efetivo é que quando as pessoas vdo embora, a
histéria também vai embora. Esse é um problema muito sério, o0 acimulo que se
tinha, ele foi jogado fora. H4 um problema sério porque os 7.000 funcionarios que a
LBA tinha, eles estdo ninguém sabe onde.

(Diretora 1)

As outras foram extintas, a FUNABEM e a LBA quando foram extintas, as vagas ali
foram extintas. A assistente social que estava foi remanejada para qualquer lugar.
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Tem companheira, que tinha um grande acUmulo, por exemplo, na extinta
FUNABEM, profissional que acumulou e caiu na Policia Rodoviaria Federal. Eles
foram para o INSS, foram para as universidades ou foram para lugares do servico
publico federal, ficam ali até se aposentar e depois a vaga esta extinta. E isso foi
um verdadeiro crime.

(Diretora 3)

Para a Diretora 1, tal disperséo do corpo técnico da LBA é mais um agravante na fragilizacéo
da politica de assisténcia social. Sua fala mostra que um corpo técnico formado por servidores
publicos tem importante influéncia em uma politica publica, principalmente, quando se trata de uma

politica historicamente fragilizada como a assisténcia social:

E toda a historia que foi construida por este corpo de funcionarios ela também foi
embora, entdo nds temos muito pouco acumulo de conhecimento de formacéo.
Este é o grande problema, de fato, e além do pequeno nimero de profissionais que
nds temos e o baixo investimento na informacéo e indicadores que se estivessem
mais avancados poderiam estar nos ajudando mais.

Um outro problema sério que eu vejo € que se desmontou as estruturas de
acompanhamento dos estados. Antes tinhamos os escritérios da LBA nos estados
e a responsabilidade de acompanhamento dos municipios ficou para os governos
de estado e os governos de estado eles tem também o mesmo perfil. Sdo
terceirizados, os técnicos estdo em cargos de confianca. Entdo, também vocé
tirou a LBA, que tinha uma presenca importante nos estados e néo colocou nada
no lugar, isto também é um problema quando vocé vai implantar um sistema novo,
gue precisa de um monitoramento, de acompanhamento mais de perto, dessa
implanta¢éo nos municipios.

Como fica claro na fala das entrevistadas, a dispersdo do corpo técnico da primeira forma

institucionalizada de assisténcia social (LBA), tem rebatimentos importantes na histéria desta politica.

No p6s-64 ocorreu significativa ampliacdo do arcabougo estatal de assisténcia social, com a
criagdo em 1977, do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS) e,
posteriormente, do MPAS - Ministério da Assisténcia e Previdéncia Social. O SINPAS foi uma
tentativa de criar o embrido da seguridade brasileira, promovendo uma protecdo social mais ampla e

organizada.

Todavia o SINPAS encontrou muitos problemas, como a imprecisédo, opacidade e fluidez das
nocdes de assisténcia e previdéncia, que acabaram por dividir o sistema segundo a funcdo de cada
politica (BOSCHETTI, 1998).

Ademais, além da desorganizacdo da politica como pratica, no que se refere a estrutura
administrativa, a assisténcia social acompanhou uma tendéncia de criar um 6rgao especial, “a parte”,
para cuidar dos excluidos, seja por meio de um programa ou um departamento dentro da estrutura
estatal. Marcada pela compartimentalizacdo, essa politica foi por vezes transferida entre ministérios

para compor programas na area de salude, educacéo e previdéncia (SPOSATI et al., 1986).
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O aparelho institucional assistencial se comporta como o submundo do Estado e atua de forma
a abafar e ocultar a exclusdo. A destinagdo dos recursos e a continuidade dos programas se fizeram
ao sabor de decis6es politicas e da disponibilidade financeira, concorrendo para acdes emergenciais,
pontuais e descontinuadas (SPOSATI et al., 1986).

Além da desorganizacéo administrativa, o trabalho precario também é uma constante nesta
area de atuacao, conforme expressa a Diretora 1:

Entéo, vocé veja que ndo tem greve na area da assisténcia. Nao tem greve porque
todo mundo é terceirizado.

Este resgate historico reafirma o carater inovador da reforma democratica de 1988.
Adicionalmente, permite observar a gravidade do fato de que o Plano Diretor de reforma do Estado
caracteriza a assisténcia como servi¢co nao-exclusivo de Estado, e portanto, passivel de publicizagao

e terceirizacdo de suas atividades.

O Plano Diretor de Reforma do Estado em seu primeiro capitulo diz que atividades como
assisténcia social, saude, esporte, cultura, ndo sao caracterizaveis como pertencentes ao conjunto
daquelas cuja fungdo seja arrecadatoria (setor de atividades exclusivas), nem mesmo no conjunto
daquelas que definem as leis e as politicas publicas (nucleo estratégico). Além disso, estas atividades
também ndo sdo passiveis de privatizacdo, por ndo se caracterizarem como “Producdo de Bens e
Servicos para o Mercado” (MARE, 1995). Pela auséncia de definicdo e espaco na estrutura tracada

no Plano, acaba-se por concluir que tais atividades pertencem ao grupo de Servicos Nao-Exclusivos.

Diante desta interpretacdo pode-se novamente atentar para o documento de reforma e para o
guadro construido por Bresser Pereira (1997), indicando que para o setor de servigos ndo exclusivos

sdo possiveis duas formas de atuagéo: a publicizacdo ou a terceirizagao das atividades.

A publicizagdo parece ainda nao ter se manifestado como forma de atingir esta politica publica,
mas a terceirizagdo ja atingiu esta area do Estado, como sera demonstrado na analise dos dados a

sequir.

A politica de assisténcia social é implementada pela na Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS) componente da estrutura do MDS. Segundo o Decreto N° 5.074, de 11 de maio de

2004, que regulamenta o funcionamento do MDS, esta secretaria tem como competéncias:

Art. 11. A Secretaria Nacional de Assisténcia Social compete:

| - coordenar a formulagdo e a implementacao da Politica Nacional de Assisténcia
Social e o Sistema Unico de Assisténcia Social, observando as propostas das
Conferéncias Nacionais e as deliberacdes e competéncias do CNAS;
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Il - implementar e garantir o funcionamento do sistema Unico nacional de protecéo
social (...);

Il - definir as condigbes e 0 modo de acesso aos direitos relativos a assisténcia
social (...);

IV - garantir e regular a implementacao de servigos e programas de protecao social
bésica e especial (...);

V - coordenar a gestéo do Beneficio de Prestagdo Continuada - BPC, articulando-o
aos demais programas e servicos da assisténcia social, e regular os beneficios
eventuais (...);

VI - formular diretrizes e participar das definicbes sobre o financiamento e
orcamento da assisténcia social, assim como acompanhar e avaliar a gestdo do
Fundo Nacional de Assisténcia Social;

VIl - coordenar a implementagdo da Politica Nacional do Idoso (...);

VIIl - atuar no ambito das politicas socioecondmicas setoriais com vistas a
integragdo das politicas sociais (...);

IX - implementar o sistema de informacgéo da assisténcia social (...);

X - coordenar e manter atualizado o sistema de cadastro de entidades e
organiza¢fes de assisténcia social (...);

XI - apoiar técnica e financeiramente os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
(s

XII - estabelecer diretrizes para a prestagao de servigos socioassistenciais (...);

XIlI - incentivar a criagdo de instancias publicas de defesa dos direitos dos usuarios
dos programas, servicos e projetos de assisténcia social;

XIV - articular e coordenar a¢fes de fortalecimento das instancias de participacao e
de deliberac&o do Sistema Unico de Assisténcia Social;

XV - formular politica para a formacdo sistematica e continuada de recursos
humanos no campo da assisténcia social;

XVI - desenvolver estudos e pesquisas para fundamentar as andlises de
necessidades e formulacdo de proposicdes para a area (...); €

XVII - fornecer subsidios ao Gabinete do Ministro quanto aos orcamentos gerais do
SESI, SESC e SEST em matéria relativa & assisténcia social.

(Com Adaptacdes)

Como se vé, a Secretaria de Assisténcia Social do MDS tem a funcédo primordial de fazer
realidade a politica de seguridade social mais jovem e mais fragilizada. Dever do Estado que agora é
vitima direta da perspectiva gerencial de Reforma do Estado de 1995, embora pertencente a uma

estrutura administrativa que Ihe garante organizacéo institucional.

Sua estrutura administrativa é composta por 268 funcionarios sendo 152 terceirizados, o que
corresponde a 56% da forca de trabalho disponivel. Fazem parte ainda da equipe da secretaria 57

servidores, 29 pessoas sem vinculo e 23 estagiarios.

Figura 5 - Composicdo dos Recursos Humanos na Secretaria Nacional de Assisténcia Social
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Fonte: Coordenacao Geral de Recursos Humanos/MDS

As pessoas elencadas como servidores, sdo efetivos de outros érgdos da administracdo
publica, cedidos para o exercicio de atividades no ministério, em virtude do fato que o ministério foi
criado em 2004 e ndo possui ainda servidores que componham seu quadro efetivo. O primeiro

concurso para compor o quadro de servidores do 6rgao foi recentemente realizado em maio de 2006.

Ademais, €& preciso também esclarecer o significado da expressdo sem vinculo. Os
funcionéarios sem vinculo sdo pessoas cujo acesso ao servico publico se da por meio de cargos de
confiangca e/ou comissionados. Sao pessoas nao concursadas que prestam servico no ministério
pagas com recurso publico, mas sem vinculo permanente com a administracdo. Em sua grande

maioria, a composicao de tais cargos leva em conta critérios politicos e técnicos.

Diante destes esclarecimentos, cabe destacar a questdo da precarizacdo do trabalho no
servico publico. Como se vé no caso desta secretaria, o funcionamento do servigo publico atualmente
sustenta-se pela acdo de individuos terceirizados, sendo tal situacdo complementada, em grande

namero, pela expansao dos cargos em comissao.

A presenca de funcionarios sem vinculo é uma realidade antiga e licita no servigco publico,

garantida na Constituicdo brasileira. N&do seria, portanto, preocupante o quantitativo de funcionarios

Estagiarios
9% Senidores
21%

Sem Vinculo
11%
Empresa de Vago
Vigilancia 3%
56%

sem vinculo, ndo fosse o fato de aparecerem como alternativa na composi¢ao dos recursos humanos
do Estado prejudicado pelos efeitos da Reforma de 1995. O Plano Diretor elenca os cargos
comissionados como importante saida gerencial para o servico publico® e os dados parecem

mostrar que eles tém sido efetivamente utilizados para tal fim.

% Diz o Plano Diretor de Reforma do Estado (MARE, 1995, p. 46): “a existéncia da gratificagdo por ocupagao de cargos em comissdo — DAS -,
que geralmente € entendida como um grave desvio do modelo burocratico, na medida em que permite a contratacdo de pessoal externo ao
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a

A questdo central nesta discussdo se atém aos funcionarios vinculados a empresa de
vigilancia prestadora de servicos ao ministério, ou seja, os terceirizados, que nesta secretaria
compde 56% da mao-de-obra disponivel. Os dados desta pesquisa retratam, portanto, a presenca do
instrumento da terceirizacdo no servico publico brasileiro, hoje vitima da terceirizagdo, apontada por
muitos autores como precarizadora (CHERCHGLIA, 1999, p. 382):

a precarizacado do trabalho estd no bojo de um processo mais geral de mudancas
no mundo do trabalho, no qual a terceirizagdo € um dos aspectos, ainda que
fundamental.

A terceirizacdo estaria intrinsecamente ligada a precarizacao do trabalho, pois tem
acarretado: menores salarios, diminui¢cdo dos niveis de protecao social do trabalho,
auséncia de beneficios ou salarios indiretos (assisténcia médico-odontoldgica,
lazer, alimentagdo, moradia, transporte) e niveis mais altos de rotatividade. Um
ponto destacado pelos sindicalistas, é que a terceirizacdo tem provocado
fragmentacdo e desmobilizacdo dos trabalhadores, com perda de poder de
barganha dos sindicatos: as negociagbes perdem seu carater coletivo para
tornarem-se localizadas e até mesmo individualizadas. Outro ponto relembrado é o
ritmo acelerado de trabalho e o excesso de horas extras que estariam associados
ao aumento do stress ocupacional, de psicopatologias que se manifestam através
do trabalho (depresséo, alienagdo, angustia) e de patologias ao nivel fisiol6gico
(Ulceras, obesidade, hipertensdo arterial, LesGes por Esforco Repetitivo — LER,
doengas ocupacionais, etc).

Como se procura aqui retratar a precarizagdo privada se apresenta agora no servigo publico
como um aspecto precarizador e desconstrutor do mercado de trabalho publico. Contudo, antes de
dar continuidade a analise dos dados, é importante realizar a discussao a respeito deste processo de

terceirizacao no servigo publico.

Como ja explicitado, a terceirizagédo corresponde a uma perspectiva gerencial afeta ao setor
privado na busca do lucro e da produtividade. Sua transposi¢éo para o servigo publico, na aparéncia,
segue a mesma trajetdria do setor privado. Entretanto, na realidade, como mostram os dados, tem a

forma de terceirizagao ilicita ou intermediagcdo de méo-de-obra.

A discusséo sobre terceirizacdo no ambito privado costuma dividi-la em dois tipos distintos,
segundo Alves (1998, p. 143):

Muitos autores contrastam dois tipos de terceiriza¢do no Brasil — um, considerado
“auténtico”, que integra uma estratégia relacional, com tecnologias gerenciais de
qualidade, buscando a parceria em todo fluxo produtivo, instaurando um
relacionamento tipo ganha-ganha, e outro denominado “espurio”, que integra uma
estratégia de confronto, buscando reduzir custos, mantendo o antagonismo com os
empregados e o movimento sindical, instaurando um relacionamento tipo ganha-
perde.

Argumenta ainda o autor (ALVES, 1998) que no Brasil, dada as -caracteristicas de

precariedade do mercado de trabalho, a terceirizacdo é um instrumento utilizado como forma de

servigo publico, na verdade é um elemento positivo ao dar alguma racionalidade ao sistema de remuneracéo e ao estabelecer um sistema de
incentivo para os servidores mais competentes”.
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precarizar a atividade laboral, podendo, na maioria dos casos, ser classificada como espdria, fator

gue parece se repetir na introdugdo desta pratica no servigo publico.

Logo, a caracterizacdo da terceirizacdo como auténtica ou espuria refere-se a sua licitude.
Como diz Carelli (2003, p. 115), ndo existe legislacdo que proiba a terceirizacdo, até porque sua
func@o é gerenciar melhor as atividades empresariais. No entanto, ela atinge o direito trabalhista
quando “utilizando a terceiriza¢do para simples fornecimento de mao-de-obra, tenta-se escapar das
prescricdes cogentes dos artigos 2° e 3° que, (...), determinam quem serdo os sujeitos da relacéo de

emprego”.

No ambito do Estado, a terceirizacdo parece assumir a fungdo de adaptar também o seu
mercado de trabalho ao capital, através da “horizontalizacdo de atividades para empresas privadas,
de contracdo indireta de servicos” (GUSMAO, 2002, p. 98). Uma relacdo “eticamente discutivel”

conforme as palavras da Diretora 3:

Eu acho eticamente muito discutivel, que sédo, eu vou chamar de empresas de
locagdo de mé&o-de-obra. O sujeito cria uma empresa para alugar méao-de-obra
para o governo. Aqui em Brasilia, especialmente aqui em Brasilia, por razdes
Obvias, porque aqui tem um ndmero muito maior de servidores publicos, eu
imagino que esta industria locadora de mao-de-obra. Uma hora extingue uma, ou
muda de nome para ganhar outra licitagdo. Enfim, eu ndo conhego muito, , eu
estou ha pouco tempo aqui na esplanada dos ministérios e eu tenho esta outra
visdo la do outro lado do Palacio do Buriti, que também terceiriza e eu acho que é
eticamente muito discutivel. Quer dizer, o governo paga duas vezes o salario de
um trabalhador, o trabalhador é explorado e eu confesso, do ponto de vista
gerencial, de eficiéncia de resultado, eu diria para vocé que eu ndo entendo, eu s6
entendo do ponto de vista ideolégico, talvez, politico, mas eu ndo entendo, nao sei
qual é a vantagem. Eu estou falando do ponto de vista gerencial, qual é a
vantagem o governo terceirizando quem trabalha e nao ter o servidor puablico ali
concursado. Qual é, de fato, a vantagem que se ganha com isso?

A terceirizacdo tem sido esplria no momento em que € usada ndo para a prestacao de

servicos, mas como meio de locacdo de mé&o-de-obra. A forma da atividade do terceiro se perde no

N

fato de que ele se vincula & empresa para realizar sua atividade-fim, com subordinacdo ao

contratante, desvirtuando, portanto, os propdsitos pelos quais foi pensada a terceirizacéo.

A ilicitude da terceirizacdo, no entanto, ndo € de facil percepcdo e se da pela analise e

comparacao com seus aspectos de licitude, que séo elencados por Pinto Martins (2005, p. 159):

Algumas regras, contudo, podem ser enunciadas para se determinar a licitude da
terceirizacdo, como: (a) idoneidade econ6mica da terceirizada; (b) assungdo de
riscos pela terceirizada; (c) especializagdo nos servicos a serem prestados; (d)
direcdo dos servigos pela propria empresa terceirizada; (e) utilizacdo do servico,
principalmente em relagcdo a atividade-meio da empresa que terceiriza servigos,
evitando-se a terceirizacdo da atividade-fim; (f) necessidade extraordinaria e
temporaria de servicos.
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Como se vé, a pratica “auténtica” e licita da terceirizacao define a relagédo de parceria e fica
clara a responsabilidade empregaticia da empresa contratada com os funcionarios prestadores de
servico. Na relagdo de terceirizacdo licita, a autonomia do terceirizado com relagdo a empresa
contratante é primordial. Como ela néo esta subordinada a Ultima, e tem competéncia especifica para
a realizacdo da atividade-meio para a qual foi contratada, realiza seu trabalho sob total

independéncia.

A terceirizacdo ilicita, por sua vez, caracteriza-se pelo rompimento destes preceitos,

assumindo as seguintes caracteristicas da contratacao, segundo Carelli (2003, p. 124):

1. Organizagéo do trabalho pela contratante (gestao do trabalho);

2. Falta de especialidade da empresa contratada (“know-how” ou técnica
especifica);

3. Detencdo de meios materiais para a realizacdo dos servigos;

4. Realizagdo da atividade permanente da tomadora, dentro de estabelecimento
proprio da contratante;

5. Fiscalizacdo da execucdo do contrato pela contratante;

6. Ordens e orientagfes procedimentais por parte da contratante;

7. Prevaléncia do elemento “trabalho humano” no contrato;

8. Remuneragdo do contrato baseada em nimero de trabalhadores;

9. Prestagdo de servigos para uma Unica empresa tomadora;

10. A realizacdo subseqiiente de um mesmo servico por empresas distintas,
permanecendo os mesmo trabalhadores.

Mesmo néo esgotando os aspectos de ilicitude que podem ser camuflados de terceirizacao, os
elementos acima elencados ja apresentam forma de burla a lei. Esta terceirizacao é ilicita porque fere
0s preceitos que caracterizam a relacdo de emprego segundo a CLT, para a qual o empregador
assume o risco da atividade econdmica e “admite, assalaria e dirige a prestacdo de servicos”,
enquanto o empregado se subordina a ele, prestando servicos de forma nao eventual, “sob a

dependéncia deste e mediante salario”.

Tal caminho foi necesséario para voltar a discussdo dos dados a respeito da terceirizacdo
existente no MDS, pois 0s contratos terceirizados firmados por este érgdo para contratar pessoal,
parecem atender a todas as atribuicdes de uma tipica locacdo de mao-de-obra camuflada de

terceirizacao.

Voltando ao caso da SNAS, vé-se que 56% de seu pessoal estad abrigado em um contrato de
trabalho com uma empresa de vigilancia, a qual, segundo informacdes propagandisticas dela
propria®, tem como competéncia a realizacdo de inimeras atividades. Sdo especialidades desta
empresa, entre outras: vigilancia, limpeza, reformas, dedetizacdo, manutencdo de prédios,
conservacdo de jardins; locacdo de veiculos; forros de gesso, protecdo contra descargas
atmosféricas e, o fornecimento e/ou locacdo de méao-de-obra especializada ou ndo, em areas

diversas.

% Este trabalho n&o explicitara o nome da empresa analisada, assim como nao fara referéncia a fonte dos dados referentes a ela.
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A terceirizagao realizada pela presente empresa ja seria caracterizavel como ilicita pelo Ultimo
item das diversas atividades que se compromete a realizar. Sob a protecdo da especializagdo em
vigilancia, a empresa abre seu leque de acdes, podendo atuar em todas as frentes necessarias,

fornecendo méo-de-obra especializada ou néo.

Some-se a completa falta de especializacdo da empresa, o fato de que os funcionarios
alocados na SNAS e no MDS tém cargos com nomenclatura genérica, que permitem a sua alocacao
em qualquer atividade solicitada.

Quadro 12 — Nomenclatura dos cargos ocupados pelos terceirizados alocados no MDS*®

Nome do cargo Escolaridade exigida Saléario Bruto referente
ao cargo

Apoio Administrativo — Nivel | 2° grau —cursando R$ 619,00

Apoio Administrativo — Nivel Il 2° grau R$ 1.179,00
Apoio Administrativo — Nivel Ill Superior - cursando R$ 1.354,00
Apoio Administrativo — Nivel IV Superior — cursando R$ 1.531,00
Suporte Operacional Superior R$ 2.221,00
Suporte Operacional Especializado — Nivel | Superior R$ 2.848,00
Suporte Operacional Especializado — Nivel 1l Superior R$ 3.844,00

Os funcionarios terceirizados do MDS séo contratados por meio de uma empresa, abrigados
em cargos genéricos, cuja diferenciacdo entre a ocupacgéo dos individuos resume-se ao quantitativo
salarial recebido. Tal situacdo tem importantes implicacdes para o cotidiano de trabalho da Secretaria

Nacional de Assisténcia Social, conforme relatam as Diretoras 2 e 3 e o Coordenador.

O primeiro ponto importante a considerar a respeito da forma de contrato dos terceirizados é
sua inabilitacdo legal para a realizacdo de determinadas atividades afetas aos departamentos da

Secretaria Nacional de Assisténcia Social, como se vé nos depoimentos seguintes:

Uma outra questdo que também traz comprometimento é o fato de que o
departamento tem algumas ac¢des que implicam em fiscalizagdo constante. Isso
implica em fiscalizagBes, monitoramento e avaliagbes nos estados e municipios.
Até em virtude de demanda da CGU, TCU, Ministério Publico, ou mesmo de
denlncias que chegam de outra forma, ou como caracteristica de
acompanhamento.

O que acontece (...) embora os técnicos saiam daqui com a fungdo de estar
fiscalizando isso formalmente, vocé ndo pode declarar. Entdo se uma pessoa
dessas vai para o Piaui, para Teresina, até na forma como vocé organiza o plano
de viagem dela, vocé tem que fazer uma diferencia¢édo, vocé nao pode colocar que
ela esta indo para uma fiscalizacéo, vocé coloca sempre uma outra tarefa que
condiz com a questao do contrato de trabalho dela. Uma outra questéo, é que elas
acabam ndo podendo assinar, por exemplo, pareceres, notas técnicas que elas
elaboram. Exatamente porque o contrato de trabalho, ele tem uma caracteristica
diversa das acgdes que sdo desenvolvidas aqui e isso traz problemas, até de ordem
ética inclusive, porque a pessoa faz, elabora o documento, no entanto, ela ndo
pode assinar. Entdo esta € uma questdo que complica também o cotidiano do
departamento.

% O quadro apresenta o esquema utilizado pelo MDS na selecdo dos funcionarios. No entanto, ndo existe nenhuma regra estabelecida e muitas
vezes sdo realizadas excegfes, onde mesmo com formagdo académica menor pode o funcionario ocupar cargo de alto salario, assim como,
também pode se dar contratagdo no sentido inverso.
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(Diretora 2)

A gente aqui ainda faz o seguinte (...) a gente manda terceirizado mesmo, entre
deixar de muitas vezes cumprir uma determinacdo ou uma dendncia do Ministério
Pudblico e ndo cumprir, a gente manda terceirizado.

(Diretora 3)

Primeiro é que quando vocé tem um terceirizado vocé ndo participou da primeira
selecdo. Vocé participa s6 de uma segunda selecdo de entrevista. Este é um
ponto, o outro é a relagdo funcional com o servico publico é mediada por situacdes
precarias. Exemplo, a propria relagdo de contratacdo do exercicio da atividade.
Entéo, por exemplo, eu tenho aqui uma assistente social que exerce a funcao de
assistente técnica, no entanto, quando ela emite um parecer ela ndo pode assinar,
quando ela faz uma visita técnica, ela ndo pode se responsabilizar pelo relatério,
porque a modalidade de contratagdo dela ndo permite. Até porque eu imagino,
ndo tenho certeza, eles sdo contratados em fungbes de menor salario com
atribuicdes mais limitadas, entdo eles ndo estdo aptos do ponto de vista formal da
contratagdo a exercer agquela atividade.

(Coordenador)

Os discursos dos informantes ilustram a precariedade do contrato feito com terceiros por meio
de empresa interposta. A contratacao dos funcionarios em cargos genéricos facilita a camuflagem da
relacdo precaria de trabalho, mas traz implicacBes éticas e operacionais no servigo publico. Embora,
se pague um funcionario para exercer atividades que lhe sdo afetas, a relagdo se baseia na

ilegalidade e na precariedade.

O funcionario tem sua atuacdo profissional precarizada, nunca autdbnoma, pois depende
constantemente da assinatura de um superior que tenha algum tipo de vinculo com a administragao
publica, para validar sua atuacdo. Além disso, a administracdo prejudica suas atividades cotidianas,
pela falta de recursos humanos plenamente aptos a realizar as fun¢des publicas necessarias. Some-

se a isso a ética profissional que permeia todo este processo.

A questao salarial € mais um fator desagregador da categoria de trabalhadores terceirizados
alocados no 6rgdo. Como a empresa caracteriza-se como de seguranga e servicos especializados,
est4 registrada no sindicato de Vigilantes do Distrito Federal - SINDISV?*" como componente do rol

das empresas deste ramo de atividade.

Todavia, os funcionarios terceirizados do MDS, ndo tém funcdo especifica, posto que a
nomenclatura de seus cargos ndo se relaciona com a area de vigilancia. Assim, nem podem compor
a categoria de vigilantes, haja vista que pela comparacéo entre o quadro salarial dos terceirizados do
MDS, com a tabela salarial de base dos vigilantes do DF, é gritante a distancia entre as duas

categorias de trabalhadores.

Quadro 13 — Tabela salarial de 2005 da categoria de vigilantes do Distrito Federal

7 http://www.sindesvdf.com.br
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CATEGORIA SALARIO H. EXTRA DOBRA
Vigilante R$ 916,53 R$ 6,24 R$ 99,98
Vigilante Banco do Brasil R$ 1.227,78 R$ 8,37 R$ 133,93
Bombeiro R$ 1.227,78 R$ 8,37 R$ 133,93
Vigilante Banco Central R$ 1.788,99 R$ 12,19 R$ 195,16
Vigilante STJ R$ 960,19 R$ 6,54 R$ 104,64
Tiguete Refeicéo R$ 6,97 - -

Fonte: SINDESVDF.

Além da distancia salarial com relacdo a categoria profissional sob a qual poderia abrigar-se, a
diversidade de contratacdo e ocupac¢do dos cargos com perfis diversos daqueles necessérios aos
departamentos trazem importantes implica¢cdes. Como se vé no depoimento de duas Diretoras 1 e 2

entrevistadas:

N&o, muito pelo contrario corre-se o risco de ndo ser os melhores. E claro que tem
areas aqui que € muito por quem esta na dire¢do, se quem esta na direcdo acha
gue tem que ter uma sele¢do, fazer uma entrevista. Teve areas aqui que seguiram
esta conduta, mas ndo é uma conduta da instituicdo, ndo estou fazendo aqui
julgamento da area, mas estou dizendo que a instituigdo permite. As regras do jogo
da terceirizagdo permitem que isto aconteca.

(Diretora 1)

Eu acho que essas questdes sdo questdes de maior complicacdo. Qualificacéo,
embora atualmente a sele¢cdo das pessoas do quadro de terceirizados ela teve um
salto. Tenho técnicos terceirizados aqui de excelente qualidade que estdo
capacitadissimos em algumas agdes, mas ai porque a gente ja teve possibilidade
de fazer a selecdo e orientar qual era o perfil. No entanto, a maior parte aqui do
departamento elas sdo pessoas que ja estavam ha muito tempo mais voltadas para
a questédo operacional.

(Diretora 2)

Pela nomenclatura dos cargos € possivel contratar uma diversidade de pessoas com uma
variedade de capacidades e perfis, e isto tem tido importante implicagdo para o servigo publico. Se
depender da perspectiva da chefia, a equipe é formada nem sempre com os melhores, nem com os

profissionais com perfil mais adequado para atuagdo em um departamento.

A terceirizac@o parece, entdo, enraizar a incerteza e a desorganizacdo da composi¢do dos
recursos humanos no servico publico, além de envolver-se em questdes ético-legais significativas. O
interesse publico passa a traduzir-se em interesse da chefia, e como diz uma das diretoras, “as
regras do jogo da terceirizacado” permitem que isto seja possivel e se desenvolva largamente. Nao
existe uma preocupacao com a carreira ou a consolidacdo de uma estrutura sélida de funcionarios, e

a disperséo e o improviso permeiam as sele¢des e suas conseqiiéncias praticas.

Além disso, a composi¢cdo dos quadros de pessoal tem ainda mais uma implicacdo, a
resisténcia a mudanca, tendo em vista que nem sempre o perfil do profissional contratado na gestéao

da chefia anterior se adapta as necessidades publicas. Este funcionamento acaba se tornando um
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obstaculo para a mudanca institucional, porque além de tudo, detém importante poder de informacéo,
como ilustra a Diretora 2:

Estas pessoas sao pessoas que ja estdo a algum tempo no departamento. Elas
vém de uma estrutura que era uma estrutura de programas, em questdes
meramente operacionais, mesmo sendo técnicos de nivel superior, mas eram
qguestdes meramente operacionais. Entdo, a discusséo e a elaboracgdo técnica ela
deixa a desejar, exatamente por serem pessoas que estavam numa pratica mais
voltada para a questdo de ordem operacional. Eu avalio assim que o grande
desafio do departamento, primeiro € tirar, romper com esta estrutura de equipes
voltadas para programas especificos e formar equipes que tenham condicdo de
responder por quaisquer servicos (...). Acho que essa organizacao e a capacitagdo
na direcdo deste entendimento do sistema Unico (...) € o grande desafio.

As vezes vocé tem um técnico que vocé preferiria estar trocando por um outro com
perfil mais adequado, mas como ele tem dominio de algumas atividades, a¢bes
que soO ele tem, vocé fica meio que amarrado.

Entdo, tem um quadro que é mais resistente, que vocé tem mais dificuldade de
imprimir novos conceitos e uma nova forma de execucao.

A entrevistada afirma que o terceirizado, embora componente de uma relacdo ambigua e
precéria, possui também poder. Este Ultimo fundamenta nas formas diversas de selecdo e,
principalmente, na falta de uma orientacdo institucional para a selecéo do perfil profissional. E o
externo com poderes, muitas vezes inviabilizadores da atuacdo publica. Mais uma vez, parece

reproduzir-se no servico publico o trato privado dos interesses da coletividade.

O componente de recursos humanos alocados no 6rgdo parece retratar bem a Figura 4 acima
apresentada, tal como indicam as palavras do Coordenador:

O terceirizado, o proprio nome ja diz, eu acho até um nome pejorativo. Ele é
2 o]

terceirizado, ou seja, isto significa que ele ndo € nem um, nem dois, ele é
terceiro. Tem uma mediacao intermediaria ai.

Eles sdo os terceiros que estdo fora da relacdo, mas sdo ao mesmo tempo centrais a ela,

tendo poder de interferéncia e decisdo, com importante dominio da informacéo.

Eles ndo sao vigilantes, mas se subordinam a uma empresa de vigilancia e nem sé&o
servidores publicos, embora se caracterizem como funcionarios da administracéo publica, dominem

suas informacgdes e estejam nela alocados e em fungéo dela realizem suas atividades laborais.

Esta relacdo, onde o terceirizado tem algum poder, mas nenhuma raiz no servi¢o publico, pode
ser no ambito do MDS, o motivo da tensdo que se aventa como futura:

O atrito vai comegar agora quando entrarem 0s concursados vai comecar um
grande e sério problema. Porque os concursados eles entram com um status maior
Quem é concursado fala de um outro lugar, fala de um lugar inclusive que ele
conquistou. Passar no concurso é uma conquista, muito &rdua dependendo do
concurso. Alids, entra num outro olhar complemente diferente, muda o perfil
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institucional, entdo, é sim uma relagdo muito tensa e ao mesmo tempo o
contratado tem gente aqui que esta aqui ha anos, ele tem o dominio da informagéo
sim.

E dentro da instituicdo, se ele quiser, ele segura esta informacdo, mas, na minha
opinido, o terceirizado nunca leva vantagem em relagdo nenhuma, nunca.

Entrou o concursado, vocé desmonta toda uma cultura de terceirizagdo e constroi
uma outra cultura, em alguns casos até mais perversa. Em algumas situagoes,
porgue tem funcionério publico que também acomoda e d& para o publico um lugar
gue ndo deveria dar da acomodacdo e do descaso, mas de qualquer jeito, na
minha opinido, qualquer funcionério publico € muito melhor que o terceirizado.

O depoimento da Diretora 1 ilustra a situacdo de tensionamento futuro e de um né&o
pertencimento que permeia a relacdo do terceirizado com o servigo publico. Embora com importante
poder de informac@o a respeito das atividades realizadas, o terceiro nunca tera o “status” do

funcionario publico, o que faz da sua relacdo com o publico uma realidade extremamente precaria.

Para dar continuidade a discussdo da terceirizacdo, a andlise da situagdo dos recursos
humanos componentes do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), 6rgao deliberativo de

assisténcia social vinculado a estrutura do MDS é o primeiro passo.

O CNAS tem, o papel de atuar como fiscalizador e fortalecedor dos preceitos legais desta
politica publica e funciona em parceria com a SNAS na busca da melhor qualidade da politica de
assisténcia social. O corpo de funcionarios alocados no CNAS ¢é de 67 pessoas, sendo que 19 sao
servidores, 11 ndo tem vinculo com a administragdo publica e ocupam cargos em comissédo e 37

estdo subordinados a sua estrutura por meio de contrato com a empresa prestadora de servigos.

Figura 6 - Composic¢ao dos recursos humanos no Conselho Nacional de Assisténcia Social
vinculado ao MDS

Empresa de
Vigilancia Sem Vinculo

56% Vago 16%
0%

Fonte: Coordenacéo Geral de Recursos Humanos/MDS

Neste ponto, é importante explicitar a forma de contrato dos funcionarios terceirizados do

MDS. A alocagdo de pessoal se da por meio de acordo de trabalho firmado entre o terceiro e a
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empresa prestadora de servico. O documento de tal compromisso € genérico e elenca, em termos
gerais, a relacdo de trabalho que, segundo o documento, é consolidada entre a empresa de servicos

e o individuo.

Sendo contratante a empresa, e contratado o individuo, os termos do contrato sdo, em linhas

gerais, os seguintes®:

1. O CONTRATADO trabalhara para o CONTRATANTE exercendo cargo acima
especificado e mais fun¢des que vierem a ser objeto de ordens verbais, cartas
ou avisos, segundo as necessidades da CONTRATANTE desde que
compativeis com suas atribuicdes.

2. O presente contrato é firmado a titulo experimental, pelo prazo de 45 (quarenta
e cinco) dias, nos termos do Art. 443, paragrafo 2° e Art. 445 paragrafo Unico da
CLT, caso ndo seja denunciado por escrito até a véspera de seu término, estara
este contrato automaticamente prorrogado ainda a titulo de experiéncia por mais
45 (quarenta e cinco) dias, e ndo sendo denunciado por escrito até a véspera do
término desta prorrogagdo passara a vigorar por prazo indeterminado.

3. Além dos descontos permitidos por lei, reserva-se 0 CONTRATANTE o direito
de descontar do CONTRATADO as importancias correspondentes aos
danos por ele causados ou aplicar-lhe punicéo disciplinar, conforme o caso.

(O grifo n&o é original)

E clara, portanto, a subordinagdo do funcionario a contratante. Todavia, a forma do contrato ja
indica a realidade do trabalho cotidiano, sendo ele genérico e deixando o individuo subordinado as

ordens e necessidades do contratante.

Um outro fator relevante, refere-se ao processo de contratacdo destes profissionais, que,

segundo a Diretora 3, pode sempre estar carregado de posturas patrimonialistas e clientelistas:

NOs selecionamos, assim: é claro que no trabalho terceirizado, as pessoas indicam
amigos, parentes, acontece isso. Vocé ndo abre um edital publico para dizer estou
recebendo curriculo. Até porque isto é preciso que se entenda, 0 ministério
contrata a empresa, ndo o trabalhador. E ai, a rigor, € a empresa que seleciona
para vocé, mas vocé pode influir no sentido de, isso do ponto de vista informal,
esta influéncia € quase uma determinag&o. Formalmente vocé pede um servico, diz
qual é o perfil. Enfim, é este cargo, este cargo exige tal perfil para este empregado
e a empresa manda para vocé, porque vocé contrata a empresa que ganhou um
processo licitatério. Mas € muito comum (...) que vocé ja indique informalmente,
isto sempre informalmente para a empresa alguém que vocé acha, que vocé ouviu,
entrevistou, conversou e que vocé acha que preenche aquele perfil.

E essas pessoas que chegam até vocé é porque foram indicadas por outras,
amigos, parentes, assim mesmo e que souberam e que dai, é claro, € um espaco
restrito as pessoas que tomam conhecimento. Enfim, aqui no ministério por
exemplo nestes cargos terceirizados, nds precisamos muito, por exemplo, de
assistentes sociais. Entéo foi assim, perguntando, chegou uma hora as vezes que
a gente quase ndo tem mais indicacdo, mas a gente procura, diz que quer assim,
fala com todo mundo e as pessoas vao indicando e assim, chega essa indicacdo
informal & empresa que vocé contratou. Porque na verdade quem contrata é ela, a
rigor é ela que tinha que escolher e acertar exatamente o perfil que vocé quer.
Agora, eu acho sinceramente, (...) que nés escolhemos melhor do que a empresa,
porque sabemos melhor do que a empresa o que temos que fazer, quais sédo as
atribuicdes. Deste ponto de vista, a gente que trabalha, que esta precisando do
profissional, que entrevista, que conversa. Se a selecdo ndo é publica, € mesmo
assim restrita, s8o 0s amigos, 0s parentes alguém e tal. Se for me perguntar, eu

% O dados contratuais s&o de documento de funcionario contratado como suporte operacional. Com adaptagdes.



Aspectos da Desconstrucédo da Reforma Democratica do Estado: perspectiva gerencial e precarizagdo do trabalho. 126
Marlene de Jesus Silva Santos

acho que a gente seleciona melhor do que dizer para a empresa que a gente
precisa de alguém e ponto.
De todo modo, a empresa também vai sofrer influéncias outras.

Como se vé, a contratacdo privada em ambito publico revive o patrimonialismo, pois as
indicacOes e as relacbes pessoais permeiam e influenciam as contratacdes, formalmente realizadas
pela empresa terceira, mas realmente efetivadas na administragcao publica. O depoimento da diretora
deixa claro que é o Estado o gestor do trabalho do funcionario, sendo a empresa apenas coadjuvante
do processo e, o local de trabalho de tais pessoas € o ambito puablico. Elas utilizam os recursos
materiais e os funcionarios dirigem-se cotidianamente aos prédios publicos para a realizagao de suas
atividades. Os funcionarios terceirizados sdo parte integrante do corpo de técnicos do Orgao,

subordinados cada um a uma chefia, conforme os departamentos das secretarias aqui analisadas.

Embora componente da estrutura do servico publico, a propria forma privada do contrato
destes funcionarios demonstra que o trabalho em ambito publico é apenas mais uma oportunidade de

emprego, como lembra o Coordenador entrevistado:

E ai é evidente a propria relagdo com o servigo publico, porque na medida em que
ela ndo tem perspectiva de permanéncia de carreira € uma oportunidade de
trabalho, logo que surge uma outra oportunidade melhor, ela deixa, o que é
razoavel. Entéo, eu acho que para o servico publico, ndo para nés agora, mas para
o0 servico publico, é mais danosa, porque vocé faz um investimento. E como um
aluguel, numa comparacgéo bem rude, € um dinheiro que vocé usa, que tem uma
conveniéncia, que vocé tem um proveito, mas que ele ndo da permanéncia
nenhuma. Entdo, € a mesma coisa, vocé tem um investimento alto, vocé forma,
muitas vezes, ou vocé contribui para a formacé@o deste profissional e ele ndo vai
ficar no servigo publico.

Portanto, do pondo de vista contratual e formal, o servico publico é s6 mais um local de
trabalho, pois o vinculo ndo se institui, agravando a relacdo precaria. O servico publico investe no
treinamento e na formacédo do profissional, produz com ele uma histéria, que também com ele se
dissipa no momento em que se desvincula do cargo publico. Este circuito se traduz em um eterno

recomecar, como lembram as Diretoras 1 e 2:

E um sentimento de eterno recomegar a roda. Se vocé ndo tem histdria, registro da
histéria, se vocé ndo tem com quem fique, quem guarde este conhecimento isto
prejudica também, porque fica parecendo que vocé vai ter que comegar de novo
sempre.

Ai vocé gasta um tempo enorme com uma coisa que se tivesse resguardado, se
tivesse apoio suficiente, isto ja poderia ir para uma outra etapa do processo de
trabalho.

(Diretora 1)

Esta questédo da continuidade do trabalho (...) Embora ndo seja muito comum aqui
no departamento a questao da rotatividade, mas esta € sempre uma preocupacao.
Porque vocé qualifica, faz um empreendimento na perspectiva da qualificacéo e
vocé ndo tem a garantia que estas pessoas vao estar aqui 0 tempo inteiro.

Isto tem reflexo na qualidade do servigo, pois se vocé fica trocando o tempo inteiro
os servidores, vocé tem uma baixa na qualidade da acao.
(Diretora 2)
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A situacdo de precariedade da estrutura publica que se reproduz nas demais estruturas do

MDS, como se vé nos dados referentes ao gabinete do Ministro e da Secretaria Executiva do 6rgéo.

O Gabinete do Ministro tem como competéncias elencadas pelo Decreto n°® 5.074, de 11 de

maio de 2004, entre outras:

Art. 32 Ao Gabinete compete:

| - assistir ao Ministro de Estado em sua representagdo politica e social e ocupar-
se das relagfes publicas e do preparo e despacho do seu expediente pessoal;

Il - acompanhar o andamento dos projetos de interesse do Ministério, em
tramitacdo no Congresso Nacional;

IV - providenciar a publicagdo oficial e a divulgacdo das matérias relacionadas com
a area de atuacao do Ministério;

V - planejar, coordenar e supervisionar o desenvolvimento das atividades de
comunicagao social do Ministério.

A equipe de trabalho disponivel neste Gabinete é composta por funcionarios terceirizados

(34,65%) e tem importante quantitativo de servidores sem vinculo (30,69%). Talvez, por ser um

departamento eminentemente politico, que envolve a relacdo direta com o ministro do érgao, tornam-

se necessarios cargos de confianca.

Tabela 1 — Composic¢éo dos recursos humanos no Gabinete do Ministro MDS

Categoria de Recursos Humanos Quantitativo de pessoas %
Servidores 29 28,71
Sem Vinculo 31 30,69
Vago 2 1,98
Empresa de Vigilancia 35 34,65
Estagiarios 4 3,96
Total 101 100,00

Fonte: Coordenacéo Geral de Recursos Humanos/MDS

A Secretaria Executiva do MDS também possui fortes caracteristicas politicas, a ela compete,

entre outras atividades:

Art. 4° A Secretaria-Executiva compete:

| - auxiliar o Ministro de Estado na definico de diretrizes e programas e na
implementacéo de acdes da area de competéncia do Ministério;

Il - assistir ao Ministro de Estado na supervisdo e coordenagdo das atividades das
secretarias integrantes do Ministério;

Paragrafo Gnico. A Secretaria-Executiva exerce, ainda, o papel de 6rgéo setorial
dos Sistemas de Pessoal Civil da Administracdo Federal - SIPEC, de
Administracdo de Recursos da Informag¢édo e Informatica - SISP, de Servicos
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Gerais - SISG, e de Planejamento e de Orgcamento Federal, de Contabilidade
Federal, de Administracédo Financeira Federal por intermédio da Subsecretaria de
Planejamento, Or¢camento e Administracao.

Nesta secretaria o percentual de servidores efetivos (19%) aproxima-se do de terceirizados
(21%), mas este ainda é um pouco superior. No que se refere a Secretaria Executiva, é importante
notar ainda a defasagem de recursos humanos disponiveis, havendo 44,83% dos cargos ainda
vagos. Isto permite inferir que, apesar da tentativa de composicdo dos quadros com terceirizados, a

administracdo publica ainda continua carente de técnicos para exercer suas atividades.

Tabela 2 — Composicdo dos recursos humanos da Secretaria Executiva do MDS

Categoria de Recursos Humanos Quantitativo de pessoas %
Servidores 17 19,54
Sem Vinculo 10 11,49
Vago 39 44,83
Empresa de Vigilancia 19 21,84
Estagiarios 2 2,30
Total 87 100,00

Fonte: Coordenacéo Geral de Recursos Humanos/MDS

O quadro de composicdo da méo-de-obra aparece de forma um pouco diferenciada na
estrutura da subsecretaria responsavel, entre outras atividades, pelo planejamento, coordenacéo e
execucao “das atividades de organizacdo e modernizagdo administrativa, bem como as relacionadas
com os sistemas federais de recursos humanos, servigos gerais, administracdo dos recursos de
informacao e informatica, planejamento e de orgamento, contabilidade e administracao financeira” do
MDS (Decreto n° 5.074, 2004).

Dos 175 funcionarios disponiveis na Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e
Administracéo, 74 sé@o servidores publicos e 69 funcionérios terceirizados. Neste caso, o nimero de

servidores excede o de terceirizados, embora a sua presenca ainda seja significativa.

Figura 7- Composicado dos recursos humanos da Subsecretaria de Planejamento, Or¢camento e
Administracdo do MDS
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Fonte: Coordenacéo Geral de Recursos Humanos/MDS

O papel eminentemente organizador da funcéo administrativa do érgdo pode ser o motivo que
explique a presenca de servidores em maioria na composicao de sua equipe. Talvez isso se deve ao
entendimento de que para garantir a efetividade das acbes de defesa da atividade publica, os

servidores efetivos sdo a melhor mao-de-obra a utilizar.

Esta realidade de um quantitativo maior de servidores, ndo se repete no que se refere a

estrutura responsavel pela legalidade no MDS. A Consultoria Juridica tem como func¢éo:

Art. 62 A Consultoria Juridica, 6rgao setorial da Advocacia-Geral da Unido,
compete:

| - assessorar o Ministro de Estado em assuntos de natureza juridica;

Il - exercer a supervisao das atividades juridicas do Ministério;

Il - fixar a interpretacdo da Constituicdo, das leis, dos tratados e demais atos
normativos a ser uniformemente seguida em suas areas de atuagdo e
coordenacdo, quando ndo houver orientagdo normativa do Advogado-Geral da
Unido;

IV - elaborar estudos e preparar informacdes por solicitacdo do Ministro de Estado;
V - assistir ao Ministro de Estado no controle interno da legalidade administrativa
dos atos a serem por ele praticados ou ja efetivados, e daqueles oriundos de
6rgaos sob sua coordenacéo juridica; e

VI - examinar prévia e conclusivamente, no ambito do Ministério:

a) os textos de edital de licitagdo com o0s respectivos contratos ou instrumentos
congéneres, a serem publicados e celebrados; e

b) os atos pelos quais se va reconhecer a inexigibilidade, ou decidir a dispensa, de
licitaco.

A Consultoria Juridica do MDS funciona com uma estrutura de recursos humanos formada por
significante quantitativo de funcionarios terceirizados, que ocupam mais da metade (54%) do conjunto
de 26 funcionarios, sendo apenas 19% o total de servidores efetivos, proximo ao percentual de

funcionarios sem vinculo (12%).

Tabela 3 — Composicao dos recursos humanos da Consultoria Juridica do MDS

Categoria de Recursos Humanos Quantitativo de pessoas %
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Servidores 5 19
Sem Vinculo 3 12
Vago 4 15
Empresa de Vigilancia 14 54
Estagiarios 0 0
Total 26 100

Fonte: Coordenacéo Geral de Recursos Humanos/MDS

Embora tenha como funcdo precipua cuidar da legalidade no MDS, a forca de trabalho que
realiza suas atividades reproduz certa ilegalidade. A analise dos dados da Consultoria Juridica abre

caminho para a discusséo legal desta questéo de terceirizacao.

O contrato de trabalho da empresa prestadora de servicos é, em sua natureza, ilegal e
caracterizador de verdadeira locacdo de mao-de-obra, conforme os dados explicitados até este
momento. No entanto, a contratacdo de tal empresa esta de certa forma respaldada pela legislacéo

brasileira, na forma de decreto, que ndo por acaso, foi também fruto da reforma do governo FHC.

O Decreto n® 2.271 de 07 de julho de 1997 abre o precedente no que se refere a terceirizacdo
de servicos no ambito publico. Dizendo em seu §1° quais atividades deverdo, prioritariamente, se
realizar de forma indireta.

§ 1° - As atividades de conservacgéo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informatica, copeiragem, recepc¢ao, reprografia, telecomunica¢cdes e manutencao
de prédios, equipamentos e instalagdes serdo, de preferéncia, objeto de execugao
indireta.

Este dispositivo parece legalizar a intermediacdo de méao-de-obra até entdo analisada por
meios dos dados, pois a empresa citada diz ter como atribui¢cdes, pelo menos trés das atividades
elencadas neste paragrafo (limpeza, vigilancia, manutencao de prédios). A caracterizacdo genérica
da empresa permite enquadra-la em qualquer destas atividades, abrindo espaco para a locacao ilegal
de mé&o-de-obra.

Este decreto reforca a saida ilegal, usada para responder ao engessamento e a diminuicédo do
arcabouco publico implementado pela reforma 1995, que tratou de dar roupagem legal a suas
préprias criacdes ilegais.

Esta lei parece ser mais uma saida do processo de reforma para produzir mudancas no
mercado de trabalho publico. As definicdes oficiais que deram suporte a sua criagéo, justificavam sua

existéncia segundo o argumento de que a terceirizagdo tornaria o Estado mais eficaz e econémico.
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Além de propor-se a atender de forma mais precisa as demandas sociais e produzir um servico com

maior aproveitamento dos recursos publicos (GUSMAQ, 2002).

A forma legal, no entanto, contrasta com a realidade que se vé nos dados e que Di Pietro

(2006, p. 234) resume:

Tais contratos tém sido celebrados sob a férmula de prestacdo de servigos
técnicos especializado, de tal modo a assegurar uma aparéncia de legalidade. No
entanto, ndo ha, de fato, essa prestacdo de servicos por parte da empresa
contratada, j& que esta se limita, na realidade, a fornecer méo-de-obra para o
Estado; ou seja, ela contrata pessoas sem concurso publico, para que prestem
servicos em orgdos da administracéo direta e indireta do Estado. Tais pessoas ndo
tém qualquer vinculo com a entidade onde prestam servigos, ndo assumem
cargos, empregos ou fungdes e ndo se submetem as normas constitucionais sobre
servidores publicos. Na realidade, a terceirizagdo, nesses casos, hormalmente se
enquadra nas referidas modalidades de terceirizagdo tradicional ou com risco,
porque mascara a relagdo de emprego que seria propria da Administracédo Puablica;
ndo protege o interesse publico, mas, ao contrario, favorece o apadrinhamento
politico; burla a exigéncia constitucional de concursos publicos; escapa as normas
constitucionais sobre servicos publicos; cobra taxas de administragcdo
incompativeis com os custos operacionais, com os salarios pagos e com 0s
encargos sociais; ndo observa as regras das contratagbes temporarias; contrata
servidores afastados de seus cargos para prestarem servigos sob outro titulo, ao
proprio 6rgdo do qual esta afastado e com o qual mantém vinculo de emprego
publico.

O argumento da autora é retratado pela observacédo de mais cinco secretarias componentes

do MDS, a comecar pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC) a qual compete a

realizacdo de importante programa social do governo Lula, o Bolsa Familia, que distribui bolsa

mensal em dinheiro as familias de baixa renda (MDS, 2006c).

E, portanto, uma das secretarias centrais do ministério. Sua importancia na estrutura do MDS

parece ser proporcional ao nimero de funcionarios terceirizados, pois dos 110 funcionarios da

secretaria, 55 sao terceirizados e 35 servidores publicos, sendo apenas 4 funcionarios sem vinculo, 6

estagiarios e um contingente importante de cargos vagos (10).

Figura 8 - Composi¢do dos recursos humanos da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania

do MDS
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Fonte: Coordenacgéo Geral de Recursos Humanos/MDS

Por seu turno, a Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN)
complementa a politica nacional de protecédo social por meio de politicas de combate a fome (MDS,
2006a). Portanto, num pais de desigualdades, como o Brasil, € uma politica publica fundamental na

tentativa de reverter a situacao critica de fome vivida cotidianamente por milhares de brasileiros.

N

A politica de combate a fome é feita por individuos terceirizados (17%), servidores
concursados (20%), mas principalmente, por pessoas sem vinculo com a administragdo publica
(42%).

Tabela 4 — Composicdo dos recursos humanos na Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional do MDS

Categoria de Recursos Humanos Quantitativo de pessoas %
Servidores 14 20
Sem Vinculo 29 42
Vago 3 4
Empresa de Vigilancia 12 17
Estagiarios 11 16
Total 69 100

Fonte: Coordenacéo Geral de Recursos Humanos/MDS

Os presentes dados podem indicar a relacdo intima desta secretaria com o programa Fome
Zero, um dos mais importantes deste governo. Fruto do compromisso presidencial no combate a
fome, foi primeiramente criado no ambito da Presidéncia da Republica, e, com o advento da criagéo

do MDS, passou a ser um componente das ac¢des do 6rgéo.
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Sendo um programa de grande visibilidade governamental, justifica-se o fato de que 62% de
sua forca de trabalho é composta por pessoas remuneradas pela administracdo publica, seja como

servidores (20%), seja em cargos de confianca (42%).

Esta ultima situacao funcional causa certa apreensao em relacéo a qualidade e a consolidacdo

dos servicos prestados a populacéo.

A composicdo da equipe desta secretaria permite inferir certo “engessamento” presente no
servigco publico, em relacdo a composicdo dos quadros de funcionarios. Parece claro que se possivel
fosse, o MDS teria optado por compor esta secretaria com servidores efetivos, mas, ndo sendo
possivel, a saida mais propicia foi lancar médo dos cargos de confianca. Disto pode ser inferido o
entendimento, no ambito publico, de que servigos e programas de grande impacto social e politico,
devem ser prestados pelas méaos de agente pulblicos e, na falta de servidores, optou-se por cargos

comissionados.

O MDS é um ministério inovador, tanto na perspectiva de juntar esforcos no propésito de
promocao da protecdo social, como de criacdo de novos mecanismos na promocado de politicas

sociais.

A Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacado (SAGI) € um exemplo desta perspectiva
inovadora, pois tem como fun¢éo disseminar a informacado para que ela auxilie “no acompanhamento,
na avaliacdo e no monitoramento das politicas sociais a cargo do Ministério” (MDS, 2006b). Esta
secretaria busca fortalecer o cidaddo, dando a ele arma poderosa no processo de controle da
atividade politica dos governos. A perspectiva desta secretaria €, portanto permitir que a populagao
acesse a politica publica e seja responsavel, junto com a equipe do ministério, pelo aprimoramento

da politica procurando responder o melhor possivel a realidade dos individuos.

Diante de sua importancia politica e seu papel no acesso do cidaddo a informagédo, esta
secretaria também tem na composicdo de seus recursos humanos importante quantitativo de
servidores sem vinculo, ou seja, em cargos em comissdo. Eles representam 15 dos 36 disponiveis na

secretaria, nUmero complementado por 10 servidores efetivos e 11 funcionarios terceirizados.
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Figura 9 - Composigdo dos recursos humanos da Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da
Informac&o do MDS

Empresa de Estagiarios
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31% 28%
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Fonte: Coordenacéo Geral de Recursos Humanos/MDS

A importancia politica da secretaria reproduz a realidade da maioria de funcionarios
remunerados pela administracéo publica, mas ndo deixa, no entanto, de utilizar a locacdo de mao-de-

obra terceirizada em complementacéo as suas atividades.

A Ultima etapa da analise da composi¢cdo dos recursos humanos do MDS seré feita, por meio
da observacdo de uma secretaria responsavel pela acdo integradora das varias secretarias deste
ministério. A Secretaria de Articulacdo Institucional e Parcerias do MDS € responsavel pela
construcdo de ajustes institucionais para garantir a melhor forma de realizar politicas, e combater a
pobreza e as desigualdades nacionais. Tem, por conseguinte, a funcdo de fazer com que o ministério

funcione de forma articulada e, conseqiientemente, mais eficiente.

Na analise dos recursos humanos disponiveis, vé-se que esta secretaria funciona com 21%
de servidores e 21% composto por funcionarios sem vinculo ambos remunerados pela administracéo
publica e 49% por meio da terceirizacdo. Logo, esta praticamente dividida entre a legalidade e a

ilegalidade, no que se refere a composicao de sua equipe.

Tabela 5 — Composicdo dos recursos humanos da Secretaria de Articulacéo Institucional e
Parcerias do MDS

Categoria de Recursos Humanos Quantitativo de pessoas %
Servidores 9 21
Sem Vinculo 9 21
Vago 1 2
Empresa de Vigilancia 21 49
Estagiarios 3 7
Total 43 100%

Fonte: Coordenacéo Geral de Recursos Humanos/MDS
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A justificativa para tal composicdo dos recursos humanos talvez esteja na importancia

institucional da secretaria, que busca o funcionamento harmonioso do ministério.

De todo o exposto, vé-se que o principal ministério da area social, atualmente funciona pelas
maos da terceirizacdo que camufla a locacdo de méao-de-obra, fato que se espraia por todas as

secretarias e departamentos, como alternativa adotada ap6s a Reforma de 1995.

Como explicitado ao longo de todo este trabalho, parece ser possivel apresentar esta Reforma
como um instrumento da perspectiva desconstrutora neoliberal no &mbito da administragdo publica
brasileira. O arcabouco legal analisado e toda a leitura teérica que subsidia o processo reformador,
tem os rebatimentos reais ora explicitados, com a instalagédo da precarizacdo no mercado publico de

trabalho.

A figura 10 mostra que 269 (28%) do total dos 982 funcionarios do MDS sao servidores.
Entretanto, conforme explicitado, sdo precarizados devido a diminuicdo de salarios, direitos,
prerrogativas especificas e da clara defini¢do funcional inferiorizada em relagao ao nucleo estratégico

do aparelho de Estado.

Ademais, 425 funcionarios (44%) sao terceirizados e se abrigam em um contrato formal,
realizado com a empresa de vigilancia (aparéncia legal), que camufla a realidade de loca¢cédo de méo-

de-obra e garante a permanéncia do funcionamento do érgéo.

Ha ainda 53 estagiarios (5%) e 162 trabalhadores sem vinculo (16%), que completam o quadro

de sustentagdo do funcionamento do servico publico neste ministério importante da area.

Figura 10 —Total de recursos humanos alocados no MDS
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Fonte: Coordenacéo Geral de Recursos Humanos/MDS
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Em virtude dos fatos mencionados, é natural a conclusdo sobre a perversidade inerente ao
aspecto que parece ter sido o resultado real do processo reformador de 1995, que figura como a
maneira de trazer para o servigo publico velhas formas de sua deteriorizacéo, entre elas, a falta de

memodria institucional.

A questdo do patrimonialismo indica a gravidade do processo de terceirizacdo implementado
no MDS. Segundo a Diretora 1, as formas diversas de contratacdo e a flexibilidade permitida pelas
“regras da terceirizacdo” tem deixado o servico publico vulneravel ao comando privado de seus

dominios:

E impressionante, fico impressionada de ver como que um é parente do outro. Eu
fico chocada com isto. H& de fato uma indicagdo de pessoas pelo parentesco, um
negocio, alias, que eu nunca podia imaginar que houvesse no governo federal. Eu
figuei muito chocada, desde que eu cheguei aqui.

Tem areas aqui, que é triste. Ndo é s6 o0 monopdélio de um conhecimento néo, é o
monopdlio de um conhecimento familiar. E um negdcio impressionante. Isto é
muito ruim. Tanto do ponto de vista do publico, quanto do ponto de vista de que
algumas familias podem estar tendo o dominio do conhecimento, de um
conhecimento especifico. Isto também para a correlacao de for¢as é muito ruim.

A inexisténcia de critérios de selecao definidos institucionalmente, além dos cargos genéricos
gue abrigam inameras formacdes e perfis profissionais, parecem, portanto, ser os fatores de

reavivamento do patrimonialismo no servico publico, que historicamente lhe é caracteristico.

A permanéncia deste corpo técnico, nem sempre adequado, carrega consigo a cultura
institucional do 6rgéo. Esta presente nos depoimentos como o principal desafio e preocupagéo, a
manutencdo da histdria e a continuidade de todo o trabalho construido pelo Ministério nestes trés
anos de funcionamento:

Acho que a maior implicacédo é de fato o acimulo. Nem sei te dizer se seria mais
agil, dependendo do caso até duvido um pouco, porque o0 terceirizado nisto ele
sabe que tem que mostrar resultado. Mas eu acho que é acumulo mesmo, essa
maior implicacdo de quem faca avaliacdes de acimulos, de acertos e erros, € isto
que eu estou tentando te dizer, que &€ um eterno recomecar e como Sao
profissionais muitas vezes indicados, por esta ou por aquela forma, entdo, também
chegam aqui sem saber muito da histéria da area, do acumulo que ela ja tem
enquanto area mesmo. Essa eu acho que é a maior implicacdo e que faz uma
diferenca importante.

(Diretora 1)

A minha preocupacao é que vocé ndo tem uma equipe técnica prépria do quadro e
n&o tem, por exemplo, uma troca de direcdo do ministério, ndo tem a garantia de
gue seriam as mesmas pessoas a permanecerem, é a questédo da continuidade de
vocé garantir os servicos enquanto servicos oferecidos pelo Estado. Existe uma
interferéncia direta nesta questdo, principalmente a garantia, porque vocé ndo tem
quadro, ndo tem realmente a garantia, pois se trocam todos, quem é gque segura a
onda aqui e da continuidade as a¢des?

(Diretora 2)
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A politica publica feita pela mao de terceiros parece, portanto, correr o risco de se perder no

ambito de seus proprios formuladores, como afirma o Coordenador entrevistado:

Porque esta memdria, vocé sabe, ela néo fica s nos documentos, ela fica também
nos trabalhadores, e a0 mesmo tempo a equipe capaz de acompanhar este
processo, porque uma coisa é formular outra coisa é executar. Porque tem um
conhecimento que eu vou levar. Eu vou deixar todos 0s meus documentos todas
as pastas ai, tem um conhecimento que eu levo e que a rigor deveria ter
funcionérios publicos aqui que pudessem executar o que eu faco, inclusive do
ponto de vista operacional.

Em virtude dos fatos mencionados, a histdria institucional e a continuidade do trabalho
funcional, apresentam-se ameacadas pela perspectiva de composicéo da area de recursos humanos

atualmente instalada.

N&o obstante, ainda resta a discussdo para caracterizar como locagdo de mdao-de-obra a

terceirizacao ilicita, ou seja, a forma de contrato de 44% dos funcionarios alocados no MDS.

A explicitacao do carater de locagdo presente nesta terceirizacdo responde de maneira direta

aos fatores listados por Carelli (2003) como caracterizadores de uma falsa terceirizacao:

1. Organizacgdo do trabalho pela contratante (gestao do trabalho);

No caso do MDS, os trabalhadores, prestam servico cotidiano no proprio 6rgdo, sob
supervisdo da chefia estatal, sendo a empresa de origem apenas o local da assinatura do contrato e

recebimento de salario mensal.

2. Falta de especialidade da empresa contratada (“Know-how” ou técnica especifica);

Neste caso, a empresa listou 18 atividades completamente diferentes, caracterizando-as como
suas especialidades, e entre estas, estd também a especialidade em locagédo de mao-de-obra, sé se

pode concluir o que diz Carelli (2003, p. 136):

Da mesma forma, fora de cogitacdo a legalidade de uma empresa de terceirizagdo
que “terceiriza-tudo”. Ora, a empresa que terceiriza servi¢cos de limpeza, portaria,
manutencao, “telemarketing”, departamento de pessoal, etc., na verdade néo é
especializada em nada, indicando somente realizar a colocacdo de pessoal em
outras empresas, lucrando com trabalho alheio. Nada mais é do que uma agéncia
de colocacdo de pessoal, que obtém seu lucro alugando pessoas para prestacdo
de trabalho a outras empresas.

3. Detencédo de meios materiais para a realizacdo dos servicos;
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A empresa terceirizada néo fornece materiais de trabalho. Computadores e outros meios de
trabalho séo oferecidos pelo ministério, e utilizados tanto pelos terceirizados como pelos demais

funcionarios.

4. Realizacdo da atividade permanente da tomadora, dentro de estabelecimento préprio da

contratante;

A atividade-fim do Ministério € a realizacdo de politicas publicas de prote¢éo social e, como se
vé, o0s terceirizados estdo lotados nas secretarias e departamentos que atuam no sentido de

consolida-las.

5. Fiscalizacdo da execucao do contrato pela contratante;

E a chefia imediata do terceirizado que direciona a sua atuacdo e a supervisiona assim como
seleciona os funcionarios conforme depoimento das diretoras, ndo tendo a empresa terceirizada

nenhum poder de voz nas atividades cotidianas.

6. Ordens e orienta¢des procedimentais por parte da contratante;

Tendo em vista que o contratado trabalha no prédio do MDS e compde, segundo a sua
coordenadoria de recursos humanos, a equipe do 6rgéo, € possivel inferir que é o servico publico que

direciona e orienta a atuacao cotidiana destes funcionarios.

7. Prevaléncia do elemento “trabalho humano” no contrato;

Em site®® recentemente criado pelo governo federal para a divulgacdo dos gastos publicos, a
empresa de vigilancia prestadora de servigos terceirizados ao MDS, recebe recursos pela realizacédo
de dois tipos de servicos de locacdo de mao-de-obra: 1) seguranca integrada e 2) servicos

especializados.

O gasto com a remuneracdo da empresa consta da contabilidade do Ministério como “outras
despesas correntes - locacdo de mao-de-obra”. De janeiro a abril deste ano, ela foi remunerada com
0 montante de R$ 5.433.612,58 para a prestacdo de servicos especializados e R$ 159.879,28 para

realizar servico de seguranca integrada.

3 www.portaltransparencia.gov.br
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E evidente, portanto, que faz parte da forma de contrato entre as partes o elemento humano,
tdo claro na expresséo “locacdo de méo-de-obra”. Os dados oficiais corroboram a ilegalidade real.

Diante disso, conclui-se que é inegavel, segundo os dados apresentados, a relagdo de
trabalho destes funcionarios com o servigo publico, pois realizam a atividade-fim do érgéo e estdo a
ele subordinados por meio de sua supervisao e chefia.

A relacdo de trabalho pode nao ser explicita legalmente, mas se efetiva na realidade, e como
diz Carelli (2003, p. 858), “vige no Direito do Trabalho o Principio da Primazia da Realidade, pelo qual

vale mais a realidade fatica da relacdo do que a forma pela qual ela se apresenta”.

Todavia, o funcionario terceirizado, ndo se encontra amparado pela administracdo publica.
Caso a empresa terceirizada ndo cumpra com suas obrigacdes trabalhistas, embora em realidade

trabalhe para o Estado, este ndo assume responsabilidades trabalhistas por este funcionario.

O funcionario terceiro encontra-se assim desamparado, pois no servico publico existem dois
impeditivos que ndo deixam que se caracterize a relagdo de trabalho entre um ente publico e o
funcionario ndo concursado (PINTO MARTINS, 2005, p. 147-148):

A administragdo publica esta adstrita ao principio da legalidade, devendo observar
a regra constitucional. O principio da primazia da realidade ndo pode prevalecer
diante da regra de ordem publica contida no inciso Il do art. 37 da Constituicdo. A
norma constitucional esta acima das regras ordinarias da CLT e dos principios do
Direito do Trabalho, que sé séo aplicados em caso de lacuna da lei (art. 8° da
CLT).

Além disso, conforme menciona Di Pietro (2006, p. 231):

pelo Enunciado 331, com redacdo dada pela Resolugéo n? 96, de 11-9-2000, o
mesmo Tribunal Superior do Trabalho definiu os seguintes pontos: (...) “Il - A
contratacao irregular de trabalhador, através de empresa interposta, ndo gera
vinculo de emprego com os 6rgdos da Administragdo Publica Direta, Indireta ou
Fundacional (art. 37, Il, da CF).

Assim, o terceirizado, ndo pertence a nenhum dos mundos, nem o efetivo, nem o da empresa

contratada esta desamparado pelo Estado, seu real empregador.

Em virtude do exposto, vé-se que mais uma vez, a reforma do Estado de 1995 ndo se satisfaz
em introduzir novas regras no servigco publico, mas ela implicou também na precarizagdo. A
terceirizagcdo hora apresentada é uma forma de precarizacéo, pois implica em trabalho de agentes

atuantes nas atividades-fim de um érgédo, por meio de um contrato privado, feito em &mbito publico.
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Enfim, esta realidade, s6 prejudica a perspectiva do servico publico e sua qualidade, pois
como diz Cherchglia (1999, p. 383):

a flexibilidade obtida pela terceirizagdo ndo deve prescindir da garantia de
continuidade das politicas institucionais, que é dada pela existéncia de um nicleo
permanente de funcionarios estaveis e em exercicio de fung¢des tipicas de carreira.

A realidade mostra que a relagcdo camufla de legal o que é ilegal por esséncia, pois a
terceirizacdo fere o principio democratico, presente na Constituicdo de 1988, que rege a

administracéo publica: a legalidade.

A terceirizacdo no servico publico parece consolidar o principal resultado buscado pela
Reforma de 1995: a inscricdo, no ambito do servigo publico, da receita que o capital exigiu do
mercado de trabalho privado, como resultado da reestruturacdo produtiva: a precarizacdo do

trabalho.

Em dltima analise, é possivel inferir certo éxito da reforma de 1995 com relagédo ao contetddo
da reforma que se quis implantar no servigo publico brasileiro em 1988. O mercado de trabalho
publico sai ferido pelos ataques aqui apresentados, e sua reversao depende do futuro desejo politico,
gue nao sera de pouca monta, para reverter a perversidade e a realidade precarizadora do mercado

de trabalho publico no Brasil.

4.3 A generalizacdo da terceirizagcdo no servico publico e a mudanca de perspectiva no

Governo Lula

Além da apresentacdo da precarizacdo como resultado da reforma de 1995, este trabalho
também tenta apresentar a realidade de forma a caracterizd-la como algo ndo pontual a um érgao

publico ou uma estrutura de governo.

Como foi possivel demonstrar, a reforma de 1995 produz uma mudanca fortemente
institucional, que se aplica ndo s6 ao ambito federal, como também aos estados e municipios, como

explicita recente levantamento do IBGE (2005).

Logo, a situacdo instalada pela reforma de 1995, sugere ndo s6 uma presenca disseminada da
precarizacdo no ambito do Estado, como também uma situacdo de dificil reversdo. O que se pode
concluir é que o servico publico encontra-se atualmente acusado frente as desconstrucbes
produzidas pelo conjunto reformador aqui apresentado. Principalmente, pelo fato de que sua

instalacdo se fez por meio de um arcabouco legal significativo.
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De maneira que a reforma de 1995 parece ser uma teia feita por meio de muita vontade
politica e talvez impliqgue também na necessidade de reverséo legal de alguns preceitos instalados, o

gue, certamente, envolvera um processo politico muito mais complexo.

Todavia, parece que o governo Lula vem conseguindo resistir e se contrapor a tal realidade,
posto que é significativo o niimero de concursos autorizados por este governo, como se pode ver

pelos quadros seguintes:

Quadro 14 - Concursos Autorizados pelo Governo Lula em 2003*

ORGAO/ENTIDADE VAGAS NIVEL DE ESCOLARIDADE

Ministério da Agricultura 76 Superior
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 61 Superior e Médio
Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio. 108 Superior e Médio
Ministério da Educagéo 15394 Superior e Médio
Ministério da Justica 1537 Superior
Ministério do Meio Ambiente 415 Superior
Ministério do Planejamento 160 Superior
Ministério da Previdéncia Social 4906 Superior e Médio
Ministério das Relaces Exteriores 40 Superior
Ministério do Trabalho 69 Superior
Presidéncia da Republica 932 Superior

TOTAL 23.698

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo. Secretaria de Gestdo. (Elaboracédo da autora)

Quadro 15 - Concursos Autorizados pelo Governo Lula em 2004

ORGAO/ENTIDADE VAGAS NIVEL DE ESCOLARIDADE

Ministério da Agricultura 200 Superior

Ministério da Ciéncia e Tecnologia 403 Superior e Médio
Ministério das Comunicacdes 740 Superior e Médio
Ministério da Defesa 1379 Superior e Médio
Ministério do Desenvolvimento Agrario 366 Superior

Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio. 30 Superior e Médio
Ministério da Educacgéo 872 Superior e Médio
Ministério do Meio Ambiente 710 Superior

Ministério de Minas e Energia 603 Superior e Médio
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao. 1408 Superior

Ministério da Previdéncia Social 1549 Superior e Médio
Ministério das Relacdes Exteriores 292 Superior e Médio
Ministéiro da Saude 31 Superior e Médio
IANVISA 340 Superior e Médio
IANS 310 Superior e Médio
Ministéiro do Trabalho 225 Superior

Ministério da Cultura 218 Superior e Médio

0 As vagas informadas por ministério se distribuem por seus 6rgaos subordinados e n4o se referem somente & area administrativa do 6rgao.
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Ministério dos Transportes 695 Superior e Médio
ANTT 534 Superior e Médio
IANTAQ 161 Superior e Médio
TOTAL 11.066

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o. Secretaria de Gestdo. (Elaboracédo da autora)

Na andlise destes quadros, ganha visibilidade o fato da Reforma ter conseguido,
definitivamente, por meio da Lei n° 9.632 de 07 de maio de 1998, impedir a entrada de novos
funcionarios de nivel fundamental no servigo publico. Um éxito entre tantos, no sentido de fechar o

espaco publico a acédo do cidaddo com menor formagédo académica, que ter4 muito mais dificuldade

para compor os quadros do mercado de trabalho privado, o que fortalece a terceiriza¢cdo como saida.

Quadro 16 - Concursos Autorizados pelo Governo Lula em 2005

ORGAO/ENTIDADE VAGAS NIVEL DE ESCOLARIDADE

Presidéncia da Republica 557 Superior e Médio
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. 493 Superior e Médio
Ministério das Cidades 205 Superior e Médio
Ministério das Comunicagbes 375 Superior e Médio
ANATEL 255 Superior e Médio
Ministério da Cultura 348 Superior e Médio
IANCINE 59 Superior e Médio
Ministério da Defesa 191 Superior e Médio
Ministério do Desenvolvimento Agrario 787 Superior e Médio
Ministério da Educagéo 11695 Superior e Médio
Ministério da Fazenda 3331 Superior e Médio
Ministério do Desenvolvimento Indlstria e Comércio Exterior 91 Superior e Médio
Ministério da Integracdo Nacional 143 Superior e Médio
Ministério do Meio Ambiente 115 Superior

ANA 65 Superior
Ministério de Minas e Energia 403 Superior e Médio
ANEEL 200 Superior
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo. 1244 Superior e Médio
Ministério da Previdéncia Social 1950 Superior e Médio
Ministério das Relaces Exteriores 117 Superior e Médio
Ministério da Saude 3948 Superior e Médio
ANS 121 Superior e Médio
ANTAQ 40 Superior e Médio
ANTT 98 Superior e Médio
Ministério do Turismo 100 Superior e Médio
Ministério do Desenvolvimento Social 200 Superior e Médio
Ministério do Trabalho 100 Superior

TOTAL 28.158

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Gestao. (Confeccdo Propria)
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O governo Lula no prazo de trés anos autorizou o preenchimento de 62.922 postos na
administracdo publica, no entanto, a lacuna funcional ainda é significativa, conforme demonstram os
dados do MDS.

Durante o governo FHC, uma das suas primeiras acdes consistiu em baixar o Decreto n° 2.983
de 05 de marco de 1999, suspendendo por um ano a realizagdo de concursos. Posteriormente,
voltou-se a contratar por meio da Portaria n° 154 de 21 de julho de 2000, no entanto, na perspectiva
de abastecer somente o nlcleo estratégico, com vagas para auditor e técnico da Receita Federal, e

auditor da Previdéncia Social.

E, portanto, expressiva e animadora a mudanca de perspectiva no atual governo, mas,
segundo os dados coletados e confirmados no depoimento seguinte, ela ainda necessita crescer,

para produzir o arranjo de recursos humanos verdadeiramente necessario ao servigo publico pleno:

E agora a gente espera que esta coeréncia continue do Tribunal de Contas da
Unido e a Justica do Trabalho em cima destes 6rgdos. Vocé vé a situacdo, aqui
nds estamos na seguinte situacdo em que o ministério acabou de ser criado, ainda
ndo tem carreira, mas o Ministério Publico do Trabalho, j& firmou com este
ministério um termo de ajuste de conduta dizendo o seguinte: olha, fizemos
concurso para duzentos trabalhadores e a proporcéo que eles forem entrando, (...)
uma vaga é extinta no trabalho terceirizado. E um esforco em cima da cobranca do
Ministério Publico do Trabalho de acabar com a terceirizagao.

Mas, nos préximos dois anos, eu acho impossivel acabar totalmente com a
terceirizacao.

Se um projeto do governo ganhar, eu nem sei 0 que dizer. Mas se este ganhar e
ele continuar ainda como ele continua fazendo concursos, tentando ter uma
presenca ativa do Estado. Mesmo assim, ndo é capaz de dar conta das
necessidades dos servidores publicos.

(Diretora 1)

A perspectiva de recomposicao do quadro de servidores parece clara, ndo sé priorizando o
nacleo estratégico, como também compondo as agéncias criadas neste processo de Reforma e
outros ministérios, de servidores com formacao média e superior, voltando a abrir o servico publico

ao cidadé@o por meio do mérito que o concurso publico tenta garantir.

Do mesmo modo, embora se tenha visto que o principal ministério social do governo funciona
pelas maos dos terceirizados, isto ndo tem significado incompeténcia ou inércia, pois pela primeira
vez, desde a implementacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) em 07 de dezembro de
1993, a politica publica de assisténcia social passou a ser implementada na perspectiva de um

sistema Unico.

O sistema Unico de assisténcia é preceito da LOAS em seu art. 6°

Art. 6° As acdes na &rea de assisténcia social sdo organizadas em sistema
descentralizado e participativo, constituido pelas entidades e organizacBes de
assisténcia social abrangidas por esta Lei, que articule meios, esfor¢os e recursos,
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e por um conjunto de instancias deliberativas compostas pelos diversos setores
envolvidos na area.

Até o momento deste atual governo, parecia ndo ter havido espaco politico para a
consolidacéo desta perspectiva, que fortalece a descentralizacéo e a territorialidade como formas de
implementar uma politica publica de assisténcia social, mais préxima do cidaddo, capaz de dar

respostas efetivas as suas necessidade sociais.

Além disso, é também significativo o fato de que tal politica se realize abrigada em um
ministério que organiza as acdes, na perspectiva de garantir a prote¢do social aos individuos. Em
contrapartida, o fator preocupante € que tais avancos ndo se fagam pelas méaos de agentes publicos
legalmente competentes para tal. E também preocupante para um pais democratico, que a
continuidade de politicas publicas como esta se faca pelas maos de terceiros, também em estados e

municipios, fato que aparece nos depoimentos das Diretoras 1 e 3:

Eu ndo tenho a menor duvida disso. E ai em todas as bases do sistema, vocé vé,
nem vamos falar s6 nos profissionais que estdo aqui dentro da Secretaria, mas
vamos falar nos profissionais que estdo no sistema todo. Por exemplo, um dos
maiores problemas hoje que a gente enfrenta é fazer cursos de capacitagédo e
correr um grande risco de quem esta la é Primeira Dama, que ndo tem sequer
primeiro grau (...) ndo é capaz de discutir tecnicamente nada. Esse € um problema,
€ uma area que tem uma presenca forte de terceirizados, voluntarios e damas.
Entdo, isso é um problema que prejudica o sistema como um todo, vocé néo ter
concursados prejudica o sistema como um todo.

Quanto mais quem tem que dar direcao para o sistema que é o nivel nacional, que
tinha que dar o exemplo e ndo s6, mas também criar condi¢cdes para que 0s outros
entes da federagdo, eles também possam fazer concursos, ter uma politica de
recursos humanos adequada.

(Diretora 1)

Nao digo a qualidade do trabalho, mas a qualidade da politica publica e o alcance
de seus objetivos, uma politica pulblica descentralizada, isso €& importante,
descentralizada, ai entram algumas questdes fundamentais, como as a¢fes de
fiscalizagcdo e controle que eu ja te falei. Eu acho que prejudica os resultados, a
eficicia, entendendo que ndo é somente distribuir dinheiro e entregar dinheiro para
0 municipio.

Acho que sdo ag¢bes de servidor publico, porque ele ndo esta sujeito a nenhum
constrangimento, a nenhuma restricao, ele tem a fungéo de fiscalizar, ele ndo pode
ser ameacado, de ser demitido, por qualquer coisa, ele tem, ainda que haja
corrupgao, mas eles tém deveres no seu vinculo funcional, ele pode ser punido. Se
ndo é punido devidamente, isto é outra discussdo, e ndo é porque é punido
indevidamente, que eu vou dizer que as ONGs sdo absolutamente honestas e
éticas e que o Estado é absolutamente corrupto. Eu acho que prejudica a
qualidade e desempenho das politicas publicas, especialmente estas com as quais
a gente esté lidando, as politicas sociais.

(Diretora 3)

Findo o caminho de entendimento da Reforma de 1995, restam claros seus propositos e
permanecem seus éxitos nao tao louvaveis. Fica, todavia, a crenca que os preceitos democraticos de
1988 ndo estao superados, posto que néo foi facil e nem pequeno o caminho realizado na tentativa
de desconstrui-los. Embora se tenha conseguido importantes mudancas em seu conteldo, estas

servem de prova e reafirmam sua forca, passivel de se apresentar e frutificar, desde que se faca a
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opcao politica por fortalecer o publico estatal como o I6cus primordial da defesa do cidaddo, pois

como resume a Diretora 3:

Para defender direito a gente tem que defender o Estado, defender a presenga do
Estado e a presenca do Estado se faz com recursos humanos.

Ent&o eu acho que a defesa dos direitos, que séo historicamente determinados, eu
tenho direitos hoje, amanhd eu quero outros novos direitos, a defesa disso,
compreendendo isto como um patamar de seguridade, sem a intervencao do
Estado nao é possivel.

E eu falo da intervencédo do Estado, um Estado forte, com um servigo publico com
servidores concursados, com a condi¢cdo de uma maquina de Estado que funcione
e ndo com o Estado minimo.

E nesta presenca ativa do Estado os servidores publicos sdo fundamentais.

E o Estado que viabiliza o direito, é o Estado que garante direito e a gente
consegue direito através de politicas e, para isto, a gente precisa de um Estado
organizado com servidores publicos, fundamentalmente, servidores que tenham
também seus direitos como trabalhadores garantidos, e atuem livremente, sejam
concursados, pois 0s processos seletivos, fazem também parte da transparéncia.
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CONCLUSAO

Este trabalho parece ter conseguido atingir o objetivo ao qual se propds, ou seja, apresentar a
amplitude da Reforma de 1995, de carater neoliberal, seu principal éxito: a precarizacdo da estrutura
do mercado publico de trabalho, flexibilizando as atividades estatais em resposta ao processo de

reestruturacao produtiva capitalista iniciado nos paises industrializados no final dos anos 1970.

Isto ocorreu sob forma de um processo silencioso complexo, bem embasado ideologicamente,
que se instalou na vida publica primando pela proposta de reduzir o quadro de pessoal do aparelho
de Estado.

Esta conclusdo se constréi pela recomposi¢cdo do caminho até entédo percorrido. De inicio, pela
caracterizacdo neoliberal da reforma 1995, tendo em vista 0 seu rompimento com a perspectiva
democratica da Constituicdo de 1988. Carta magna nascida da luta politica pela superacdo do
autoritarismo lancou as bases de um pacto social com a sociedade brasileira. No entanto,
implementada em momento pouco propicio, teve sua desconstrucdo encaminhada nas propostas de

mudancas legislativas durante o governo Fernando Henrique Cardoso.

Este governo foi o I6cus da desconstrucdo, dos direitos conquistados em 1988, entre os quais,
a reforma administrativa proposta, refletia um de seus aspectos. Inicialmente o argumento de crise foi
construido a partir de uma leitura superficial da realidade, que permitiu caracterizar o processo de
reforma de 1995 como de perspectiva neoliberal. Depois, a estrutura burocratica foi substituida por
uma perspectiva gerencial mais flexivel, mostrando aspectos muito menos democraticos e
participativos. E por fim, a proposicdo de uma reengenharia do mercado de trabalho publico,

rompendo com construcdes histdricas dos direitos dos servidores.

Esta desconstrucdo dos direitos conquistados ndo acontece descolada da realidade histérico-
social bem definida, e se refere a reconverséo produtiva iniciada nos paises industrializados nos anos
1970, com seus desdobramentos para os demais paises, atingindo ndo s6 o setor privado de

trabalho, mas também o setor publico.
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A articulacdo do processo de Reforma do Estado no Brasil com o movimento mundial de
reestruturacdo produtiva permitiu que a engenharia de suas leis e realizagbes praticas, ndo se
separassem de uma perspectiva neoliberal, em resposta as novas necessidades do capital. Neste
trabalho, foi possivel inferir a necessidade de flexibilizar a estrutura administrativa e o mercado de

trabalho publico de modo a torna-lo apto a responder as novas necessidades do capital.

O arcabouco técnico e legal implementado pelo processo reformador configurou-se como um
dos aspectos exitosos desta proposta. Tendo como ponto de referéncia as leis e os textos
explicativos em torno das mudancas do mercado de trabalho publico, implementou um processo de
reducdo de direitos previdenciarios, retirando prerrogativas préprias dos servidores publicos,
modificando a estrutura administrativa, a qual passou de burocratica a gerencial, adotando a
precarizacdo das condicdes e das relacbes de trabalho como um instrumento eficiente de

enxugamento do aparelho do Estado.

Neste sentido, o processo reformador conseguiu disseminar a flexibilizacdo por meio da
instituicdo de uma cultura gerencial na administracdo publica brasileira e instalou um perfil de
precariedade do mercado publico de trabalho, pautado na precarizacdo das condicdes e relacdes de

trabalho do servidor e de outros agentes publicos.

A efetivacdo da terceirizacdo como forma de contratacdo de agentes publicos, abriu espaco
para a pratica de procedimentos ilicitos no interior do aparelho do Estado. Caracterizada por um novo
conceito (ndo se refere a servicos, pois traduz uma relacdo ilegal), uma nova realidade
(trabalhadores privados realizando atividades publicas) e uma nova relacdo de trabalho (precaria,
incompleta e inadequada ao ambito publico), a terceirizagdo reativa velhas praticas clientelistas,
pautadas na troca de favores e patrimonialistas, que fazem do Estado uma extenséo das rela¢cfes

domésticas.

A situag8do de precariedade instalada no interior do aparelho do Estado mostra que a
terceirizacdo no servico publico consolida o processo de precarizacdo iniciado com a mudanca
gerencial e a reducédo de prerrogativas proprias dos servidores publicos e flexibiliza e fragiliza ainda

mais a estrutura publica nacional, revivendo velhas praticas institucionais.

As novas praticas do governo Lula em relacdo ao processo de terceirizagédo do setor publico,
incluindo numerosos concursos que abrem um significativo nimero de vagas, tem mostrado uma
nova postura institucional, voltada para a reconstituicdo de uma acdo de Estado efetiva, para

combater a situacdo de engessamento produzida pela reforma 1995.
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Ainda que o aparelho de Estado brasileiro se apresente atualmente fragilizado e de certa
forma engessado, a amplitude das reformas deixou marcas profundas, cuja mudanca de perspectiva
adotada pelo atual governo parece tentar alcancar pequenos éxitos. Em dltima andlise, a construgao
de um caminho de reversdo desta situagéo tdo arraigada e efetiva, enfrentando novas davidas e
desafios na perspectiva de defesa do publico estatal, em tempos de crise e reestruturacdo, vem se

mostrando cada vez mais central.
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ANEXO

ROTEIRO DE ENTREVISTA
Informante: Diretor/Coordenador de Departamento da Secretaria Nacional de Assisténcia

Social

1. Ha quanto tempo a senhora coordena este departamento?

2. Quais os principais problemas existentes neste departamento? (Operacionais, no que se
refere a equipe de trabalho, desafios de organizagdo, além de problemas de geréncia do

negocio do departamento).

3. Como foram resolvidos? (Ou se pretende enfrenta-los)

4. Quais as formas de contrato existentes neste departamento?

5. A senhora considera que ha problemas de recursos humanos aqui? Quais? Por que?

o

Existe algum tipo de descontentamento com o trabalho terceirizado? Por que?

7. Ha dificuldades no trabalho de equipe formada por servidores e terceirizados? Quais? Por

que?

8. Existe nesta coordenacédo algum trabalho voltado para:

a. promover a motivacao pessoal
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b. capacitar/reciclar os funcionarios

c. monitorar a qualidade do trabalho

d. garantir um ambiente de trabalho adequado

9. A senhora acha que a concepc¢édo de um servico publico de qualidade fica prejudicada pela

falta de servidores publicos nos cargos? Explique.

10. A senhora acha que o fato da equipe de trabalho ser formada por pessoas com contratos

de trabalho heterogéneos prejudica as atividades desenvolvidas no departamento?Por que?

11. Como o sr(a) caracteriza o perfl da sua equipe de trabalho?

(Coeséo/Harmonia/Cooperacéo ou Tensdo/Competicao/Conflito)

12. Qual é em média o tempo de permanéncia dos servidores e terceirizados neste

departamento?

13. Qual a implicacéo disso para o desenvolvimento das atividades do departamento?

14. A senhora acha que a continuidade dos programas e acfes em andamento foram ou

estdo sendo prejudicadas por falta de funcionarios?Explique.

15. .A equipe de trabalho que o sr(a) dispde hoje permite realizar um planejamento a longo

prazo?

16. A senhora considera que a equipe técnica deste departamento permite implementar uma

politica publica continua e de qualidade?Por que?

17. Ha algum diferencial da equipe deste departamento em relacdo aos outros, tendo em vista

a implementacao de uma politica publica continua e de qualidade?Explique.

18. A senhora gostaria de dizer mais alguma coisa sobre esse assunto?
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