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RELACOES DE TRABALHO NO SETOR

PUBLICO:

ALGUNS ASPECTOS SOBRE SUA

REGULACAO

Sdbado Nicoldu Girardi ")

Mariéngela Leal Cherchiglia ™

O crescimento do setor piiblico em termos de produgdo de servigo, nimero de trabalha- .
dores e custos do trabalho absorvendo crescentes parcelas do orgamento regular dos
governos e o aumento dos conflitos nas relagées de trabalho deste setor tém levantado a
importdncia da regulagdo das relagdes de trabalho na economia piblica nas iiltimas
décadas. A partir dos conceilos de relagdes de trabalho e regulagdo lista-se algumas
questies sobre sua regulagdo na economia piiblica e no dmbito internacional, destacando
a importdncia de flexibilizagdo destas relagdes e o apelo a solugdes negociadas entre
Estado e servidores piiblicos sobre termos e condigdes de trabalho. Em especial, procu-
ra-se relevar as alteragies das relagdes laborais da Constituigdo Federal do Brasil de
1988 distinguindo-se o papel da negociagdo coletiva,
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questdo da regulagio das rela-
goes de trabalho no setor pibli-
co tem figurado na agenda
politica de uma série crescente de go-
VEIOoS nos anos noventa. As agéncias
estatais de administragio do trabalho e
cada um dos diversos ramos da econo-
mia piiblica de diferentes paises encon-
tram-se discutindo os dificeis e
crescentes problemas surgidos nessa
esfera, fregiientemente com as organi-
zagdes de empregados dos servigos pii-
blicos.

Em que pesem as especificidades de
cada caso nacional, alguns pontos sio
comuns constituindo-se numa espécie
de elenco fixo de uma agenda interna-
cional. Dentre esses pontos, podemos

A

destacar a estabilidade no servigo piibli-
co0; a instituigdo de préticas de negocia-
¢ao coletiva na administragdo piblica;
a flexibilizagio dos sistemas e formas
de remuneragio do trabalho; a questio
da centraliza¢iio excessiva da gestiio
das relagdes de trabalho, entre outros,

Numa férmula sintética, parece que
© ceme da discussdo € a rigidez dos
sistemas das relagbes de trabalho de
maneira geral e de forma especifica no
setor piblico que caracterizaram, com
intensidade varidvel conforme o pais, o
que o enfoque regulacionista denomi-
nou como modo de regulagdo fordista
da economia.

Particularmente no caso do setor
piblico, parte dessa rigidez dos siste-
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das instituigGes, normas e hdbitos (for-
mais ou implicitos) que condicionam e
suportam as relagdes de trabalho como
0 processo e 0s mecanismos de elabo-
ragdo e implementagio dessas normati-
vidades sociais. No primeiro caso,
temos uma dimensdo mais técnica, en-
gquanto no segundo temos uma dimen-
sdo mais explicitamente politica,
essencialmente pragmitica, da regula-
¢do. O sistema das relagbes de trabalho
no setor piblico e sua regulagiio com-
preendem o conjunto de aspectos acima
mencionados aplicados 3 economia do
setor piiblico ou a algum setor ou ramo
especifico desta.

De forma um pouco simplificada
pode-se dizer que existem dois tipos
bésicos de sistemas de relagio de trah~-
lho: o sistema estatutério, onde a
maior parte dos termos da relagio de
trabalho e dos direitos e deveres das
partes constitutivas da relagio de traba-
lho estdo previstas e especificadas em
lei ¢ o sistema negocial, onde estes
topicos sdo assegurados coniratual-
mente por acordos  © ...oogdes entre
empregados e emypragadores e suas re-
presentagoes (Pastore, 1994).

Pode-se dizer que estes sistemas
ndo existem em forma pura em nenhum
pais do mundo. Na verdade, o mais
comum € que dois tipos se misturem em
proporgdes inais ou menos variadas de
acordo ao pais. Nenhum sistema nego-
cial, por exemplo, prescinde da forma-
lizagdo legal dos termos e condigbes do
emprego. Os acordos e convengdes co-
letivas firmados em pais com sistema
de relagtes de trabalho mais caracteris-
ticamente negocial sfo reconhecidas
pelas agénceias reguladoras com status
de autoridade piblica na matéria. As-
sim os paises com sistemas de relagdes
de trabalho mais estatutdrias também
efetuam com maior ou menor grau de
intensidade, a depender do caso, acor-
dos e convengdes coletivas mais ou me-
nos independentes dos entraves
juridico-legais. Os Estados Unidos pos-
suem um sistema de relagdes de traba-
lho tipicamente negocial, pelo menos a
partir dos anos trinta e representam o
primeiro caso. No entanto, esse sistema
negocial tem amparo na Lei Wagner, de
1935, que instituiu nesse pais um amplo
esquema de seguridade social e de pro-
teg¢do ao trabalho. A importincia da ne-
gociagdo coletiva (colective

bargaining) dos termos e condi¢des de
emprego nesse pafs € bastante acentua-
da, inclusive em setores como o de ser-
vigos de sadde. Autores como Michel
Aglietta, um dos expoentes da escola da
regulagdo, atribuem &s convengdes co-
letivas de trabalho firmadas nesse pafs,
especialmente a partir dos anos do New
Deal, papel determinante na hegemonia
do capitalismo americano na economia
mundial nos anos do pés-guerra. O Mé-
xico talvez seja o maior representante
do primeiro caso, onde a figura da con-
tratagdio coletiva € estabelecida desde a
propria Constituigio e regulamentada
em seus aspectos especificos por leis.

“Pode-se dizer que
existem dois tipos bdsicos
de sistemas de relagdo de

trabalho: o sistema

estatutdrio e o sistema
negocial”

O PANORAMA DE
MUDANCAS

INTERNACIONAIS

Os paises que buscam hoje mudar
seus sistemas de relagdes de trabalho
nos servigos piblicos tém enfocado os
seguintes topicos:

a) a forma e condigdes da representacio
de empregados e empregadores nos ser-
vigos piblicos;

b) métodos e procedimentos de intera-
¢do, intermediagdo de interesses e con-
certagio entre geréncia e trabalho no
setor piiblico no sentido da determina-
¢io dos termos e condigdes de emprego
e termos do servigo plblico;

c¢) critérios de determinagio de paga-
mento;

d) como enfrentar as disputas e confli-
tos no servigo piblico.

O enfrentamento dessas questdes
nio tem sido desprovido de problemas,
especialmente pelo fato dos governos
assumirem um papel duplo ou triplo e
fundamentalmente ambiguo no que se

= Artiges

refere & regulagio do trabalho no setor
piiblico. Como prestador dos servigos
ele se comportard como um agente em-
pregador na relago de trabalho: deverd
se preocupar com o niimero e qualifica-
¢Ao dos servidores, com sua motivagio
para o trabalho, sua produtividade, com
as normas de organizagao e disciplina
no trabalho, com o controle de custos
etc. Como agéncia reguladora, interme-
didria da relagiio de trabalho, o governo
deverd se preocupar com o estabeleci-
mento de termos justos para a coopera-
¢do no trabalho, isto €, com a justiga
salarial. Numa palavra o governo deve
atuar como poder moderador das ini-
gilidades advindas do livre jogo das
forgas do mercado de trabalho (em con-
sondncia com o principio Rawlsiano da
diferenga). Ademais é o proprio gover-
no o formulador de politicas macro-
econdmicas que afetam profundamente
a performance dos mercados de traba-
Iho; seja no setor piblico (diretamente)
seja no setor privado: Por fim, como
representante da razio piblica, fungio
que definitivamente néo lhe é exclusi-
va, deveri o governo se preocupar com
o bem-estar da comunidade a que serve
e nesse sentido arbitrar a relagio de
trabalho no interesse dos usudrios dos
SETVICOS.

AS NORMAS DO REGIME
INTERNACIONAL

As normas internacionais do Traba-
Iho estabelecidas efou recomendadas
pela Organizagio Internacional do Tra-
balho (OIT) constituem, certamente,
um dos principais conjuntos de prescri-
¢oes regulatdrias sobre relagdes de tra-
balho determinadas pelo regime
internacional (Yemin, 1993).

A Convengio n® 151 (Public Servi-
ce Labour Relations Convention) foi
aprovada por largo consenso interpai-
ses na Conferéncia Internacional do
Trabalho de 1978. Baseada em estudos
comparativos intemacionais sobre sis-
temas de relagbes de trabalho no setor
pablico, esta pode ser considerada a
norma internacional mais compreensi-
va sobre a matéria. Prescreve-se a am-
pla liberdade e independéncia de
organizagio dos trabalhadores do setor
publico e estimula-se a negociagio en-
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tre trabalho e geréncia. Esta convengio
foi acompanhada por uma série de reso-
lugdes de cardter mais pontual que iriio
reforgar a idéia da instituigdo das prati-
cas de negociagio coletiva no setor.

Sobre o Direito de Organizacio

A convengdon® 87 da OIT, de 1948,
no seu artigo 2° que dispde sobre a
Liberdade de Associagio e a Protegdo
do Direito de Organizagiio, estabelece
o direito i livre organizagio de todos os
trabalhadores sem distingdo de qual-
quer espécie. Além do mais; sem auto-
rizacio prévia. Excluidos desse direito
estanam tdo somente os membros das
policias e das forgas armadas.

Alguns paises desenvolvidos e em
vias de desenvolvimento praticam esse
direito de organizagiio no setor piiblico,
na pritica ¢ na lei. Outros, entretanto,
ndo permitem a livre organizagio dos
servidores piblicos, na lei, ainda que na
pritica exista organizagoes de empre-
gados piiblicos em pleno funcionamen-
to. A maioria, entretanto, impdem
restrigbes a esse direito. O problema,
parece, estaria no estabelecimento da
legitimidade dessas restrigbes e no
elenco das categorias ocupacionais e
sctores da atividade aos quais se aplica.
Ademais da proibigao de organizagao
aos membros das forgas armadas e das
policias,estendem a proibigio a outras
categorias, mais comumente aos altos
funcionarios de estado e cargos pabli-
cos de confianga,

Entretanto, os servidores piiblicos
devem se organizar em entidades dife-
renciadas, nio podendo se juntar aos
trabalhadores do setor privado, com a
intengdo - segundo a argumentagdo
usual - de nio permitir que os interesses
da atividade publica sejam diluidos nas
reivindicaghes gerais. Seria uma espé-
cie de discriminagio positiva para sal-
vaguardar o zelo pelo interesse piiblico.

A questio da representacio
coletiva do empregador pablico

Nos sistemas de negociagio coleti-
va é assumido que cada parte devera ser
representada por entidade coletiva, isto
é, pela organizagio dos empregados e
dos empregadores.

A organizagio de empregadores, no
caso do setor piblico, tem sido defimda

como complexa dadas as diferengas de
niveis de autoridades governamentais
autdnomas nos paises federados, as di-
ferengas entre poderes legislativo e exe-
cutivo, as diferengas setoriais etc. Onde
o0 sistema € praticado observa-se que o
ZOVErno primeiro se organizou interna-
mente.

Algumas questdes sobre a definigio
da representagio de empregadores pi-
blicos podem ser levantadas: a) de
quem é a responsabilidade pela defini-
¢do da posigiio do governo no caso das
negociagies no plano federal? b) cada
setor ou ramo deve definir sua posigao
autonomamente? c) a representagio
deve ser por uma comissdo interminis-
terial formada por um conjunto de mi-

“A experiéncia
internacional tem
demonstrado que, apesar
de incentivarem a
negociagdo coletiva no
setor privado, os governos
tendem a negd-la quando
se trata do setor publico”

nistros (Ministro do Planejamento, da
Administragio, da Fazenda) por exem-
plo? d) poderia se criar uma Climara de
Negociagio com participagio de todos
0s ministérios envolvidos? Percebe-se
claramente, que essas questdes nio po-
deriam ter resposta categdrica ou aprio-
ristica. Deve-se examinar a empirna no
assunto dentro de uma perspectiva
pragmética. Nos EUA e no Canadi a
negociacio, largamente inspirada no
modus operandi do setor privado, tende
a ser altamente descentralizada - cada
setor faz sua propria negociagio. No
Canadd, embora existam mais ou me-
nos 80 unidades de negociagio coletiva
no setor piblico, no nivel federal, o
Treasury Board tem sido nomeado
como agéncia responsdvel para repre-
sentar o governo como empregador em
todas as unidades de negociagdo. Essa
agéncia é também a responsdvel pela
coordenagdo dos trabalhos com a ge-
réncia em cada um dps departamentos

e setores governamentais envolvidos.
Em alguns paises as autoridades locais
tém plena autonomia na determinagio
das decisoes sobre relagfes de trabalho.
Nesses casos, as autoridades locais, por
vezes, constituem associagbes para
coordenar decisGes e agdes no dmbito
das relagdes de trabalho (como por
exemplo a Dinamarca, o Reino Unido,
a Suécia, a Austridlia e a Alemanha).
Pode-se antever a ocorréncia de proble-
mas no plano intermunicipal devido as
diferencas entre os partidos politicos na
administragio das diversas localidades.
A organizagio e a concertagdo intermu-
nicipal ¢ interestadual de empregado-
res, nos casos em que as autoridades
locais tém autonomia para determina-
¢do da relagio de trabalho nos servigos
piblicos, tem se mostrado bastante ine-
fetiva (no caso dos EUA). Na Franga e
na Alemanha (nessa dltima s6 para os
servidores pliblicos permanentes), a ne-
gociagdo das relagbes de trabalho no
setor pliblico € prerrogativa do governo
central (Yemin, 1993).

Métodos para determinacio de
termos e condiches de emprego

Nas decisdes a respeito da estrutura
salanal, classificagio de postos, benefi-
Ci0s € incentivos, pensdes etc., 0 co-
mum €& os governos tenderem, se
possivel, a definir essas questdes unila-
teralmente. Se pressionados, no entan-
to, contingencialmente a tal, irdo
negociar, vaticina Yemin (1993). A ex-
periéncia internacional tem demonstra-
do que, apesar de incentivarem a
negociagdo coletiva no setor privado,
os governos tendem a negid-la quando
se trata do setor piblico. O reconheci-
mento e a pritica da negociagio coleti-
va 56 tem aparecido depois de longa
luta e significativa pressdo por parte de
fortes organizagdes de trabalhadores
piblicos

A determinagdo unilateral dos ter-
mos ¢ condigbes do emprego tém sido,
de longe, a priatica dominante nas rela-
¢Oes de trabalho no setor piblico. A
idéia do poder soberano dos governos e
a crenga da autoridade piblica como
encarnagdo da razfio pidblica tém oca-
sionado na maior parte das vezes uma
discriminagio negativa das organiza-
¢oes coletivas do trabalho no setor pi-
blico. Mais recentemente, 0 gue se tem
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observado € uma mudanga mundial em
direcio a enfoques mais integrativos,
que reconhecem maior ou menor parti-
cipagdo das organizagdes do trabalho
na determinagio dos conteiddos especi-
ficos da relagio de trabalho no setor.
Essa € uma tendéncia que se vemn obser-
vando na idltima metade do presente
século em diversos paises. Uma subten-
déncia que vem sendo identificada
aponta na diregdo de integragdes menos
fortes para integragbes mais fortes: da
consulta & negociagio coletiva dos ter-
mos e condigdes de trabalho. Uma outra
tendéncia aponta em diregdo das nego-
ciagoes coletivas informais para as for-
mais e legalizadas.

A Negociacio Coletiva no Setor
Piiblico

A convengdo n? 154 de 1981, da
OIT, conclama os paises membros a
ratificarem a idéia da promogio de ne-
gociagdo coletiva em todos os ramos da
economia, inclusive nos servigos piibli-
cos (Yemin, 1993).

Na maioria dos paises industrializa-
dos ¢ em parte crescente dos paises em
desenvolvimento os termos e as condi-
¢oes de emprego no setor piblico tém
sido crescentemente determinadas
como resultados de negociagio coleti-
va, seja ocorrendo de fato por pressio
sindical ou numa via mais sistematica,
por decisdo bilateral. A tendéncia tem
sido: primeiro, 0s governos sio pressio-
nados para negociagdes coletivas ad
hoc e isoladas pelos sindicatos e orga-
nizagGes de interesses de empregados
de servigos piiblicos (ndo poucas vezes
como resultado de disputas e confron-
tos violentos como grandes greves).
Num segundo momento 08 ZOVEmnos
~ vao adquirindo o hédbito de negociar
com os servidores. Num terceiro mo-
mento, criam-se legislagdes especificas
regulamentando a matéria e institucio-
nalizando o procedimento da negocia-
¢do A seguir apresenta-se um quadro
sumdrio sobre a negociagio coletiva no
setor publico em diversos paises.

Em geral, observa-se que os pontos
mais importantes que necessitam ser
regulados quando do estabelecimento
de procedimentos de negociagdo, sdo:
a) os procedimentos e formas de reco-
nhecimento das organizagdes do traba-
lho com vistas & negociagio coletiva;

PAISES ONDE EXISTE NEGOCIACAO COLETIVA NO SETOR PUBLICO

PAls ANO DE OBSERVACOES
IMPLEMENTACAD
Australia 1911
Reino Unido 1919 Nafional Joint Industrial Councils
Alemanha 1952 Federal Civil Servants Act
Estados Unidos 1962 Executive Order (selor federal) seguida
posteriormente por 40 estados
1978 Civil Service Reform Act of 1978
Canada 1967 Nivel Federal, Quebec e outras provincias
Bélgica 1974 Legislagao
Franga 1983 Legislagao (distirbios em 1968)
Italia 1983 Legislagdo (distirbios em 1968)
1993 Reforma e ampliagdo do escopo da
Legislacao
Espanha 1987 Legislacdo
Venezuela 1991 Legislacéo
Argentina Legislagao

* Coldmbia, Peru, Holanda e Uruguai, apesar de nio lerem legisiagdo na maldria, e a negociagio coleti-
va nos senvigos publicos legalimente insiifucionalizada, praticam-na am bases ad hoc.

** Forte: Yemin, 1983, op. &l

b) a estrutura de negociago;

c) o elenco de problemas e questdes
negociadas (dveis); e

d) o efeito legal dos acordos realizados.

No caso da América Latina, os go-
vernos de paises como México, Para-
guai, Costa Rica, Argentina, Uruguai e
Chile, assim como o Brasil e mais re-
centemente o Peru, no quadro geral de
reformas do Estado, vem debatendo,
especificamente, como regular as rela-
¢oes de trabalho no setor piblico.

O Uruguai tem sido até agora o iini-
co pais da América Latina a ratificar a
totalidade das convengdes da OIT sobre
as relagbes de trabalho no setor piblico.
Assim ocorre com as normas relaciona-
das 4 ampla liberdade de organizagio e
a negociagdo coletiva no setor piiblico,
especificadas na Convengéo n® 151 so-
bre relagdes de trabalho no setor pibli-
co ¢ a Convengdo n® 154 relativa a
negociagio coletiva.

Mais recentemente a Costa Rica
tem realizado importantes progressos
nas negociagbes entre 0 GOVEmMo € 0S8
sindicatos na conformagio de uma le-
gislagio que regula as relagdes de tra-
balho no setor piiblico incluindo direito
de greve e de negociagio coletiva. Esse
€ o caso de matéria apresentada no le-
gislativo desse pafs em fins de 1993

(International Labor Review, 1993).

No México, a reforma laboral é um
tema que ocupa as autoridades governa-
mentais e os atores das relagdes coleti-
vas de trabalho desde os finais da
década de BO. Hoje, € crescente o con-
Senso entre as principais organizagies
do trabalho (tanto o sindicalismo oficia-
lista como o de oposigdo), as organiza-
¢O0es de empregadores e setores da
administragio laboral mexicana acerca
da necessidade da maior aproximagio
dos dois instrumentos legais de regula-
¢do do trabalho, a Ley Federal del Tra-
bajo ¢ a Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado,
que regulam, respectivamente, o traba-
lho em geral e o trabalho nos servigos
pubhicos. A 1déia de superar a atual
dicotomia e a conseqiiente segmenta-
¢do dos mercados de trabalho, promo-
vida desde a prépria Constituigio,
parece interessar a todos. Outro ponto
que lem crescente CONSENso NoO caso
mexicano diz respeito & questiio da li-
berdade de organizacdo e associagio
sindical independente da tutela do Esta-
do (Girardi, 1994).

No caso do Paraguai o atual gover-
no, empossado em 1993, enfrenta a di-
ficil situagdo de repensar formas e
mecanismos mais modernos e efetivos
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de regulagio das relagdes de trabalho
no setor piblico e governamental. A
Ley del Funciondrio Piblico (Ley 200)
que regula as relagdes de trabalho no
setor desde o final dos anos sessenta,
carrega a marca indelével do autonta-
rismo que lhe deu origem e vigéncia, e
em nada € adequada ao atual cendrio de
democratizagio do pais e de reinsercio
regional e internacional (Mercosul) da
economia nacional (Girardi, 1994).

No Peru, as duas mais importantes
reformas da legislagdio social do gover-
no Fujimon introduzidas por decretos
legislativos, a Ley de Fomento del Em-
pleo e a lei de criagio de Administrado-
ras Privadas de Fondos de Pensiones,
que reforma a Seguridade Social perua-
na, foram antecedidas por mudangas na
legislagio sobre relagdes de trabalho
que estabelecem novos procedimentos
de administracio e gestdo do trabalho
inclusive no setor piblico, acompa-
nhando o processo ureversivel de prn-
vatizagcio da Seguridade Social.

No Brasil, a Constituigcdo de 1988,
com alguns de seus avangos mas, prin-
cipalmente, suas enormes lacunas e
anacronias no que tange a questio da
regulagiio das relagdes de trabalho no
conjunto da economia e, em particular,
no setor plblico, também ndo permite o
imobilismo.

Assim, nio importando os sérios
problemas de implementagio dessas
medidas, no Brasil como em qualquer
desses paises, o fato inarreddvel é que
s¢ abre um periodo de reformas consti-
tucionais e das priticas das relagbes de
trabalho, e isto deverd ocupar boa parte
das agendas dos 6rgiios governamentais
e dos virios grupos de interesses orga-
nizados na drea.

A REGULACAODAS
RELAGOES DE TRABALHO
NO BRASIL

Conforme se sabe, o sistema de re-
lagdes de trabalho brasileiro tem inspi-
ragdo nitidamente estatutiria, desde

suas origens®). A Consolidagio das
Leis do Trabalho (CLT), nosso cédigo
trabalhista, € a principal fonte de regras
disciplinadoras da relagio de trabalho
para a economia privada e parte subs-
tantiva do emprego piblico. As nego-
ciagdes, acordos e contratos coletivos
de trabalho independentes apresentam-
se de forma complementar ao estatuto
legal (Pastore, 1994). Na atualidade,
entretanto, sob a pressiio dos aconteci-
mentos, pode-se perceber uma forte
movimentagio em torno a flexibiliza-
¢do do sistema das relagoes de trabalho.
Ponto central dessa movimentagio sio
as demandas em torno A expansio da
contratacdo coletiva.

As demandas em torno & expansio

“O setor de satide ndo
permanece alheio as
demandas por
crescimento da
contratagdo coletiva”

do contrato coletivo de trabalho, agudi-
zadas nodecorrer dos anos noventa, nio
se limitam & economia privada. Elas
encontram forte apelo também no setor
piblico e, ndo somente entre os sindi-
catos de trabalhadores piblicos, mas
também no seio da moderna geréncia
deste setor. Os servidores piblicos ci-
vis, conforme se sabe, sio regulados
por instrumento especial (os Estatutos
do Funcionalismo Piblico e 0 Regime
Juridico Unico, j4 em vigéncia no nivel
federal e em alguns estados). O Regime
Jurfdico Unico do servidor caracteriza-
se pela unilateralidade. Assim, apesar
das negociagdes coletivas ocorrerem
com freqiiéncia crescente na prética,
inexiste ainda na lei o contrato bilateral
no setor piblico.

O setor de saiide nfio permanece
alheio &4s demandas por crescimento da
contratagio coletiva. Com um sindica-

lismo jovem - mais de 75% dos sindica-
tos da drea foram cnados apos 1970 -e
com forte presenga de categorias profis-
sionais com formagio universitina, o
sindicalismo da drea da saiide tem exer-
cido forte pressdo a favor da adogio da
contratagio coletiva no setor piblico.
Com efeito, na opinido de sindicalistas
do setor piblico da drea da saide, a
maior flexibilizagfo das relagbes de tra-
balho e o crescimento da contratagiio
coletiva sfio procedimentos necessanos
para a modernizagcio e eficiéncia do
sistema de relagdes de trabalho no Bra-
sil. Essa opinido é compartilhada por
gerentes do setor piblico e por dirigen-
tes de entidades de empregadores,
como a FENAESS. A instituigio da
Mesa Nacional de Negociagio do Sis-
terna Unico de Saiide (SUS) por resolu-
¢do do Conselho Nacional de Sadde,
em maio de 1993, representou, sem
qualquer sombra de divida, aum impor-
tante passo na dire¢fio da generalizagio
de priticas e hidbitos de negociagio per-
manente entre empregadores e empre-
gados dos servigos piblicos de saide.
Em que pesem os iniimeros problemas
de implementagiio, essa iniciativa car-
rega o mérito do reconhecimento go-
vernamental explicito da adogio de
estratégias negociais na gestio das rela-
¢ies de trabalho(3),

AS RELACOES DE
TRABALHO NA
CONSTITUICAO DE 1988

No capitulo dos Direitos Sociais, a
Constituigio de 1988 (Brasil, 1988) as-
segura como direito do trabalhador:

- relagio de emprego protegida contra
demissdo arbitriria ou sem justa causa;
- seguro-desemprego e fundo de garan-
tia do tempo de servigo;

- saldrio minimo nacional unificado;

- décimo terceiro saldrio;

- remuneragiio superior para trabalho
noturno;

- participagio nos lucros e excepcional-
mente na gestio das empresas;

(2) A malriz do sisterna de relagdes de trabalho brasileiro corresponde ao Decrefo n® 19,770 de 1931 cujas caraclerislicas centrais, ademais do Tegalismo®, 50
& unicidade sindical, o monopdliio de , O anguadramanio por “categonia” profissional @ scondmica @ o imposio sindical cor  pwisdno, A despailo oe
considerdvels aterapdes, a Conslifuicio de 1988 manieve relativamantes intacla a base de sustenfagio do modelo corporalivisia de regy. 'apdo das relagdes de
trabaiho: 8 unicidade sindical; composicio de confitos via judicidnio irabathista @ imposio sindical compuilsdio.

(3) A primaira contratagio coleliva no sefor publico de saude no Brasil foi implantada a partir de meados de 1988 no Hospital do Institu. o de Assistdncia Médica
a0 Sarvidor Plblico Estadual - IAMSPE de Séo Paulo.
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- jornada de trabalho normal nfio supe-
rior a oito horas didrias e quarenta e
quatro semanais;

- gozo de férias anuais e direito a repou-
50 semanal;

- aposentadoria por tempo de servigo ¢
idade;

- protegdo ao trabalho da mulher e dos
jovens;

- reconhecimento das convengdes e
acordos coletivos de trabalho.

Em relagio & liberdade sindical a
Constituigiio dd um passo a frente: o
Art. 8% da Constituigiio assegura a livre
associagio profissional ou sindical sem
necessidade de autorizagio do Estado
para a fundagfo do Sindicato. O Estado
ou a autoridade piblica somente poderi
exigir o registro sindical no érgio com-
petente. O direito de greve é assegurado
a todos os trabalhadores e a presenga
dos sindicatos € estabelecida como o-
brigatéria nas negociagdes coletivas do
trabalho.

A Constituigio, entretanto, ainda
cofbe a liberdade e as pluralidades sin-
dicais. Estd proibida, por exemplo, a
criagio de mais de um sindicato na mes-
ma categoria profissional ou econdmi-
ca para a mesma base territonial. A
Constituigio também mantém intacta a
figura do imposto sindical.

A REGULACAO DO
TRABALHO NO SETOR
PUBLICO

As relagdes de trabalho no setor pi-
blico tém regulagio especial. A come-
¢ar pelas normas de ingresso no setor
piiblico. Desde a Constituigio de 1988
a investidura em cargo ou emprego pii-
blico dd-se por concurso piiblico. Cons-
tituem duas excegbes a esta regra os
cargos em comissdo, nomeados pclas
autoridades competentes e os casos de
contratagio tempordria para atenderem
a necessidade de excepcional interesse
piiblico. A Constituigio de 1988 reza
que os governos federal, estaduais e
municipais instituam o Regime Juridico
Unico nos respectivos dmbitos de com-
peténcia bem como planos de carreira
para servidores da administragio pibli-
ca direta, das autarquias e fundagbes
piiblicas. Ao servidor € assegurada apo-
sentadoria por tempo de servigo e idade.

Ponto importante: € garantido ao servi-

- dor piblico o direito & livre associagio

sindical e o direito de greve que serd
exercido nos termos ¢ nos limites defi-
nidos em lei complementar ainda ndo
promulgada. No plano federal a Lei n*
8112 de 1990 instituiu o Regime Juridi-
co Unico para os servidores piblicos
civis dos poderes da Unido, das autar-
quias e das fundagdes piiblicas federais.

A questdo da estabilidade do servi-
dor piblico é contemplada no art. 41 do
texto principal e nas disposigOes transi-
torias (arts. 18 e 19). Conforme o texto
constitucional, tém estabilidade os ser-
vidores concursados apés dois anos de
exercicio efetivo. Nas disposigbes tran-
sitorias estabelece-se estabilidade para

“O sindicalismo da drea
da satde tem exercido
forte pressao a favor da
adogdo da contratagdo
coletiva no setor publico”

servidores ndo admitidos por concurso
que & época da promulgagio da Consti-
tuigiio tenham completado pelo menos
5 anos de exercicio efetivo continuado.
Atualmente, a estabilidade do servidor
piblico encontra-se fortemente ques-
tionada. A questdo estd na agenda poli-
tica do governo federal e de diversos
estados.

Apesar da recomendagiio e cresci-
mento dos vinculos regidos pelo Esta-
tuto do Servidor Piblico Civil e Regime
Juridico Unico a partir da Constituigio
de 1988, alguns estados ¢ municipios
mantém servidores sob o regime CLT.
Verifica-se também, particularmente
nas grandes unidades hospitalares pi-
blicas, uma presenga importante de ser-
vigos terceirizados. Esta forma de
utilizagio de méao-de-obra tem maior
tradigio e freqiiéncia em dreas como
servigos de limpeza, alimentagiio, ma-
nutengiio predial, mas é crescente em
servigos mais qualificados, inclusive
nos servigos médicos.

O direito de sindicalizagio do servi-
dor piiblico civil, consagrado no inciso
VI do artigo 37 da Constituigio de

1988, representa marco formal de um
movimento real mais amplo e de impor-
tincia inédita no campo do trabalho e
sindicalismo no Brasil. A incorporagio
definitiva dos servidores piblicos no
movimento sindical e grevista deu-se
durante a transigdo politica da ditadura
a4 democracia, em que 0s segmentos
sociais intermedidrios, desde o final da
década de 70 e infcio dos anos oitenta,
tém avangado em seu processo de orga-
niza¢do e mobilizagio coletiva. A livre
organizagio sindical, como garantia do
servidor piiblico civil, nio pode ser su-
primida de nenhuma lei estadual ver-
sando sobre o regime juridico dos
funciondrios (Dallari, 1993).

O processo de organizagio tem sido
conduzido e seus resultados consohda-
dos por uma estratégia sindical de con-
fronto, caracterizada pela oposigio
sistemdtica as politicas governamentais
¢ por um esforgo de imposigio de von-
tade mediante a mobilizagio grevista.
Entre 1978 e 1986 os servidores pibli-
cos, juntamente com os assalariados de
classe média, foram responsdveis por
24,6% das paralisagdes do trabalho, su-
plantando, desde 1980, qualquer outro
setor em jornadas de trabalho perdidas
(Nogueira, 1993). Ainda que nao tenha
garantido a manutengiio do saldrio real,
essa estratégia assegurou a construgio
do poder sindical numa sociedade de-
mocratizada. Nesse sentido teve muito
éxito (Tavares de Almeida, 1993).

A nogiio de servidor pdblico - como
fupciondrio ou burocrata no sentido we-
beriano - vé-se assim questionada, na
pritica, pelo movimento real, transitan-
do para a nogdo de trabalhador piblico,
em face de suas tentativas de afirmar-se
como forga de trabalho, em conflito
com o Estado por meio da atividade
sindical e grevista. A posigio do traba-
lhador piblico passa a se aproximar da
posigio de qualquer trabalhador assala-
riado, mas guardando uma diferenga
essencial: o trabalhador piblico nio &
um assalariado de produgfio de merca-
dorias e de valor.

A explicagio para essa transigdo
servidor-trabalhador encontra apoio
ndo s6 na deterioragiio econdmica, sa-
larial e das condigbes de trabalho dos
empregados piblicos, como também na
formagdo e/ou reorganizagio das enti-
dades de classe no setor piiblico, que se
alinham ao movimento trabalhista e
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sindical mais geral.

No entanto, diferente dos trabalha-
dores do setor privado, a Constituigio
manteve livre, em certa medida, a tradi-
¢dio associativa e a organizagio sindical
dos servidores piiblicos. Em certa me-
dida porque estas se subordinam aos
preceitos juridicos e legais que caracte-
rizam a Administragio Pablica, matéria
de Direito Piblico ¢ Administrativo. A
liberdade de associaciio sindical de ser-
vidores implica uma associagdo civil
que tem como finalidade, principio e
objetivo a defesa dos interesses do tra-
balhador do setor piblico. Ainda que no
mundo associativo do trabalhador pi-
blico uma parcela significativa das en-
tidades e associagbes ndo alterou
substancialmente sua forma tradicional
de ser (de cardter mutualista, recreativo
e cultural), o que se observa na atuali-
dade € uma aproximagido mais acentua-
da com a pritica sindical.(Nogueira,
1993).

As relagoes de trabalho estabeleci-
das diretamente entre Trabalho e Esta-
do, até o presente, tém-se caracterizado
- pela forga da tradigéo - pela unilatera-
lidade, pela auséncia de contrato entre
as partes e até mesmo pela auséncia de
liberdade. Seria esse o prego da estabi-
lidade, da seguranga no emprego e de
outros beneficios existente no setor pi-
blico? O padrio de relagbes de trabalho
caracteristico do setor piblico ndo é
propnamente um padrio burocritico,
profissional e moderno. Os elementos
de uma cultura nepotista e clientelista,
préprios do patrimonialismo, estdo pre-
sentes e desempenham um papel impor-
tante nas relagdes de trabalho de
segmentos significativos na esfera pi-
blica.

Essa relagio vai conformar uma
certa especificidade ao sindicalismo no
setor piblico, marcada pela longevida-
de das greves e por movimentos gerais
de categorias, em vez de movimentos
locais e de curta duragio, pelas nego-
ciagdes demoradas e dificeis, e por lon-
gas jornadas de trabalho perdidas.
Além dessas, duas outras caracterfsti-
cas singularizam o sindicalismo no se-
tor piblico: a liberdade e a pluralidade
sindicais e a contribuigdo sindical ndo-
compulsdria, esta bem mais caracteri-
zada como contribuigdo sindical
autorizada diretamente pelo filiado.

Com a Constituigéio de 1988, os ser-

vidores piblicos civis alcangaram ex-
pressamente o direito de sindicalizagio
e o direito de greve. Contudo, o direito
a negociagio coletiva de trabalho, dado
o siléncio da Constituigio, dividiu e
ainda divide os especialistas em Direito
do Trabalho e Administrativo, pois sen-
do as relagdes dos servidores piiblicos
de tipo estatutdrio, reger-se-iam basica-
mente pelos principios do Direito Ad-
ministrativo. Os servidores estariam,
portanto, inexoravelmente impedidos
de se utilizarem da negociagdo coletiva
de trabalho, dado o cardter unilateral do
sistema estatutdrio. Essa tese esquece-
se dos avangos do Direito do Trabalho.
Além disso, a Constituigio de 1988 nio
determina nem induz o impedimento da

“0 padrdo de relagdes de
trabalho caracteristico do
setor piiblico ndo é
propriamente um padrdo
burocrdtico, profissional e
moderno”

negociagio coletiva de trabalho aos ser-
vidores piiblicos (Siqueira Neto, 1993).

Nio hd como estender aos servido-
res plblicos os acordos e convengdes
coletivas do setor privado da economia,
pela simples razio de que esses instru-
mentos normativos decorrem, necessa-
riamente, do acordo de vontade dos
agentes que o instituem, situagio abso-
lutamente distinta daquela do setor pi-
blico. Longe de significar que a
negociagio coletiva de trabalho aos ser-
vidores piblicos seja invidvel, isso ape-
nas indica a necessidade de se
estabelecer mecanismos e institutos que
possibilitem a organizagdo institucio-
nal dessas espeficidades, determinando
08 sujeitos e os niveis da negociacio, as
maténas e os assuntos suscetiveis de
regulamentagfio por negociagio coleti-
va, bem como indicando os temas -
raros - de regulamentacio legal.

As particularidades do direito cole-
tivo do trabalho dos servidores piibli-
cos, em face da Constituig@o Federal de
1988, e em especial no que diz respeito
a negociagdo coletiva de trabalho, pre-

cisam ser devidamente adequadas por
meio de uma lei federal especifica, de
acordo com os principios e fundamen-
tos consagrados no Direito Internacio-
nal do trabalho e com devida delegagiio
de assuntos referentes 4 negociagio co-
letiva de trabalho aos niveis estaduais e
municipais (Siqueira Neto, 1993).

A eventual regulamentagio dessa
natureza deverd abordar, entre outros,
0s seguintes topicos: critérios de aferi-
¢d0 de representatividade das organiza-
¢Oes sindicais; estrutura, sujeitos,
niveis e formas de negociagfo coletiva,
bem como o0s meios de composigio dos
conflitos coletivos; e a regulamentagio
do direito de greve, visando a protegiio
do direito & vida e a seguranga da popu-
lagio, de acordo com os preceitos esta-
belecidos pela Organizacio
Internacional do Trabalho.

CONCLUSAO

A atual conjuntura expde uma pro-
funda fratura do que foi denominado,
em outra ocasiio, como o Estade no
Trabalho no Brasil (Girardi, 1994). O
conjunto das organizacdes e institui-
¢oes juridicas, legais ¢ burocritico-ad-
ministrativas, com status de autoridade
piiblica para regulagio das relagGes de
trabalho no Brasil, reclama urgentes re-
formas. Para além dos problemas gené-
ricos das relagdes do Estado com a
ecbnomia, a sociedade e a questio do
desenvolvimento - a chamada crise de
hegemonia - tal fratura revela, especi-
ficamente, na sua extremidade exposta,
duas pontas: numa delas, a incapacida-
de confessa do Estado - nos niveis de
governos federal, estaduais e das pre-
feituras - em gerir sua prépria forga de
trabalho. A mais triste e simpléria evi-
déncia dessa incapacidade se expressa
namiséria e inigiiidade salanal do setor.
Na outra ponta, o Estado revela sua
inépcia na formulagio e implementa-
¢do de politicas regulatdrias para o con-
junto dos mercados de trabalho,
coerentes com as novas e legitimas con-
figuragdes de interesses vigentes no
processo de democratizagio da socie-
dade brasileira.

Pelo lado das relagdes entre gerén-
cia e trabalho, a estratégia de confron-
tagdo, imputada ao movimento sindical
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mas, também, constitutiva do sistema
de crengas da geréncia piblica, estd cla-
ramente esgotada. Para o movimento
sindical, o paradigma do confronto e as
estratégias de agfio coletiva a ele vincu-
lados, particularmente no setor piblico,
ndo vem sendo capaz, sequer de manter
o poder dos sindicatos, para ndo falar
em saldrio real, em melhores condigbes
de trabalho e dignificagio das relagdes
entre geréncia e trabalho no setor.

Crescentes setores das liderangas
sindicais entendem ser necessdrio for-
mular outro tipo de estratégia, sob o que
alguns vem denominando paradigma
integrativo. A estratégia de jogar o jogo
de trocas das relagGes de trabalho, como
um jogo de soma zero, ji ndo é capaz
sequer de manter o emprego piiblico.
Compreendem esses setores ser neces-
sdrio avangar com procedimentos de
construgdo de espagos de cooperagiio
entre geréncia e trabalho que impli-
quem em ganhos na diregio da reforma
dos servigos piiblicos - em nome da
razfio ptiblica - e na reforma da relagdo
de trabalho, em nome da justica e da
igualdade. A estratégia da negociagio
coletiva, como bem destaca Douglas
Braga (1993), ndo significa simples
conciliagio mas implica em “legitimi-
dade e reconhecimento.” Supde mobi-
lizagdo e organizagde no local de
trabalho. Promove a ampliagdo do es-
pago democrdtico de atuagdo e o forta-
lecimento organizativo.

Na drea piblica, é evidente que o

sindicalismo nfio pode mais deixar de
assumir como seu o problema da crise
do Estado. A alternativa de negar a en-
frentar o problema - persistindo na de-
fesa estreita dos interesses
corporativistas - s6 fard aprofundar a
crise e, nessa medida, dificultar cada
veZ mais a sustentagio dos préprios in-
teresses dos servidores piblicos. E pre-
ciso construir uma reforma do Estado
que lhe devolva a capacidade de atuar
onde deve, no provimento de servigos
sociais e na regulagiio social da econo-
mia.

O Contrato Coletivo de Trabalho
bem como a instituigdo de hébitos de
negociagio e conveniagdo de interesses
em moldes inclusionistas e de aprofun-
damento dos procedimentos democriti-
cos pode apresentar-se como
formulagio sintese, capaz de traduzir
toda a complexidade de um processo
voltado a alterar o sistema vigente de
relagdes de trabalho. A proposigio de
contrato coletivo de trabalho nio repre-
senta dessa forma apologia de um do-
cumento formalista regulador do
trabalho em uma ou mais categorias.
Trata-se da necessidade de encontrar
um sistema de relagdes de trabalho -
conjunto de leis e regulamentagdes au-
thnomas que regulam as relagdes de
trabalho, a organizagio sindical, a ne-
gociagfio coletiva de trabalho e o exer-
cicio do direito de greve - e de
procedimentos intersubjetivos que pos-
sibilitem a real institui¢o dos contratos

coletivos de trabalho como instrumento
de regulagio democritico das relagOes
de trabalho no setor piiblico.
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