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Introducao

Neste trabal ho, que a ENAP encomendou ao Professor Zairo B.
Cheibub, éfeitaumaandlisedaliteraturainternacional sobrerelacdes detra-
balho no setor publicot. Os principais objetivos sdo examinar asinstituicoes
e processos de negociacdo col etiva caracteristicos de algumas experiéncias
internacionais e avaliar as explicacdes tedricas para os padrdes de interacéo
entre o Estado e seus empregados. Espera-se que essa Vvisao comparativa possa
contribuir para o aperfeicoamento das raras experiéncias existentes no Brasil
de negociacéo coletivano setor publico eincentivar o debate sobre o tema.

Enfatiza-se aandlise dasinstitui¢des, dos mecanismos, dosinstru-
mentos e dos processos de negociacdo de conflitos trabal histas no setor
publico conducentes ao estabel ecimento de umarelacdo que, emboraman-
tendo as divergéncias naturai s entre patréo (o poder publico) e empregado
(os servidores publicos), pode ser caracterizada por conflito institucionalizado?
Ou mesMmo por cooperativa. A pesguisa € baseadano principio deque émais
vantaj 0so paratodos os envolvidos que as divergéncias entre as partesem
negociacao trabal histatraduzam-se em conflito institucionalizado. Conflitos
desregulados tendem a ser imprevisiveis e seus custos politicos bastante
altos. Sdo discutidos também, namedida do possivel, os determinantes do
comportamento dos atores envolvidos nessas negociagoes, a saber: os sindi-
catos, os dirigentes governamentais e 0s politicos.

Esterelatorio estadividido em quatro secdes, além daintroducéo.
Naprimeira secao, € feita uma discussao analitica e tedrica sobre a natureza
e a especificidade das rel agbes de trabalho no setor publico. A compreensdo
préviados fatores que diferenciam as relacdes de trabalho no setor publico
vis-a-vis o setor privado é fundamental para se entender os dilemas e questbes
com que se defrontam os atores envolvidos nessas rel agoes.

A segunda secao apresenta de forma bastante descritivao formato
institucional e legal dasrelacdes de trabalho em diferentes paises. Serdo
discutidos os seguintes paises: Argentina, Chile, México, Estados Unidos,
Canadd, Inglaterra, Alemanha, Francae Itdlia. No conjunto, osarranjos
presentes nesses paises permitem umavisao bastante ampladas alternativas
existentes, ilustrando bem os diferentes model os de resolugéo dos dilemas
envolvidos nanegociacao coletivano setor publico.
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A terceira secéo explora os determinantes politicos das relacdes
entre as entidades associativas (EAS) dos servidores publicos e os politicos
e/ou os partidos politicos. Seu foco ndo sdo mais as negociacdes coletivas
stricto sensu, mas as negociacgdes que envolvem questdes de naturezamais
amplado que remuneracao e condicdes de trabalho. Assim, sdo analisadas as
relacdes entre o governo e os representantes dos trabal hadores publicos na
politica das reformas que tém impacto sobre as relagbes trabal histas no setor
publico nos ultimos anos, especial mente os ajustes ficais, as reformas estru-
turais e asreformas administrativas.

A quarta e Ultima secéo adota uma perspectivamicropolitica, focali-
zando situagbes em que emergiram formas efetivas de cooperacao entre
representantes dos trabal hadores publicos e diversas insténcias do governo
(administragéo local, agéncias, escolas, hospitais etc). Diversos casos espe-
cificos sdo abordados, mas o principal proposito dessa secdo € tedrico e ana-
litico, i.e., determinar os fatores conducentes a emergéncia e a sustencéo de
um processo de cooperacéao.



Natureza e especificidade das
relacOes de trabalho no setor publico

A andlise dos processos de negociacao coletiva no setor publico
devem, necessariamente, considerar as especificidades politicas, econbmicase
organizacionais caracteristicas desse setor, que tém natureza essencialmente
distintadas do setor privado.

Do ponto de vista politico e legal, as relacbes de emprego no setor
publico podem ser classificadas ao longo de um continuo, em cujos extremos
encontram-se o principio daautoridade e o principio do contrato. Quando
prevalece o primeiro, haumarelacédo unilateral naqual os dirigentes poli-
ticos e administrativos determinam, por atos legais e legitimos que |hes séo
exclusivos, ostermos e as condic¢des de trabalho. Quando preval ece o segundo,
todas as condi¢des sdo negociadas bilateral mente, nenhum dos atores tém
ascendéncia politica ou juridica sobre o outro. As principais diferencas
nacionais nos sistemas de regul acéo das rel actes de trabal ho no setor publico
referem-se a preval éncia da autoridade ou do contrato como principio orga-
nizador. Naverdade, ndo apenas ha variacdo entre os paises, mas encontra-se,
com frequiéncia, diversidade de principios dentro do mesmo pais, sejaem
diferentes setores, seja em diferentes niveis de governo.

Autoridade e contrato séo polos contrastantes nanaturezadasrela-
cOes de trabalho no setor publico devido aproprianaturezamultiplado Estado,
gue € o locus do poder politico — o soberano — e, a0 mesmo tempo, empregador.

Johannes Schregle (1974) apresenta muito bem essa condic¢éo do
Estado-empregador:

“Os 0rgaos executivos de governo nuncaacharam facil aceitar a
idéiadedividir, exceto com o Congresso, seus poderes de fixar sala-
rios, remuneracdes e condic¢bes de trabalho do setor pablico.(...) A
guestdo béasicaé como compatibilizar aidéiadanegociacdo coletiva
(contrato) com anocgé&o de poder governamental de decis&o (autori-
dade). O dilemaé 6bvio: como pode 0 governo, no qual aautoridade
supremado pais é investida, freqlentemente ser conferido atravées
de elei¢cbes democréticas, agir como empregador de méo de obrae
ao mesmo tempo, abdicar de alguns de seus poderes soberanos no
processo em que lida, em pé de igualdade, com os representantes de
seus empregados?’ (p.394).



Como negociagéao coletivaimplicaexatamente o compartilhamento
dos poderes em fixar salérios e condi¢des de emprego, o Estado encontra-se
perante adificil tarefa de conciliar o compartilhamento dessas atribuicoes
com os sindicatos sem perder sua autoridade e responsabilidade perante o
eleitorado. Asdificuldades envolvidas nessa situagdo manifestam-se na orde-
nacao das relacdes de trabal ho de todos os empregados do Estado, mesmo
daquel es que trabal ham em condicdes muito préximas as do setor privado,
tais como os empregados dos empreendi mentos produtivos do Estado.

Essa condicao de soberano e empregador imprime umadinamica
politica as negociagdes trabal histas no setor publico que ndo encontra
contrapartida no setor privado. O governo tem de conciliar papéis einte-
resses nem sempre congruentes, tais como seu papel de empregador (com as
preocupacoes inerentes), seu papel de autoridade responsavel pelapolitica
econdmica e monetaria do pais e seu papel como formulador de politicas,
inclusive as que se referem as relacdes de trabal ho, seja no setor publico,
sejano privado. Nesse sentido, por exemplo, objetivos a serem perseguidos
pel o empregador podem entrar em choque com a condugéo de politicas
macroecondmicas. Essa condic¢do contribui para acentuar a natureza politica
das relacdes de trabalho no setor publico, ja que as questdes puramente traba-
| hi stas encontram-se imbricadas com outros objetivos politicos do governo.

Deumaformageral, o governo nunca abdicatotalmente do recurso
ao exercicio daautoridade, mesmo em paises que se encontram mais proximos
do pdlo contratual nadeterminacéo das condi¢des de trabalho no setor publico.
A preval éncia da soberania sobre a negociacdo manifesta-se especial mente
guando o papel de empregador é percebido em conflito com objetivos consi-
deradosimperativos parao interesse nacional. Assim, por exemplo, pode-se
observar que nas ultimas décadas a adocéo de politicas que gerem superavit
fiscais tém, ndo apenas se sobreposto aos objetivos das reformas administra-
tivas, como também forcado governos ao descumprimento unilateral de regras
de negociacéo e acordos aceitos anteriormente?. Tendo em vista essa condi¢éo
essencial do Estado-empregador, Alan Neal (2001) esta correto ao afirmar que:

“(...) Aquelatolerancia (de compartilhar com sindicatos decisdes
sobre condi¢des de trabal ho) esta continuamente vulneravel aosfluxos
e refluxos da popularidade politica ou as pressdes sobre o controle
econdmico e social do Estado, que podem determinar percepcdes
através de espasmos repentinos e de curtaduracao. (...) Ao ceder ou
partilhar o poder social, o poder publico setornamais suscetivel a
retracéo ou circunscricao do poder politico do Estado” (p.247).

Essainelutavel oscilacdo entre os principios da autoridade e do con-
trato € umaverificagdo empirica, a0 mesmo tempo em que define anatureza
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das rel agbes de trabal ho no setor publico. Deve-se considerar também alguns
argumentos normativos* que recomendam cautela sobre aimpropriedade da
adoc&o de model os contratuais nas relagdes de trabal ho no setor puablico.
Esses argumentos baseiam-se nos efeitos que a negociacao coletivaeagreve
no setor publico tém ou podem ter sobre o processo democratico, especial-
mente naformulacéo de politicas publicas. Argumenta-se que é muito dificil,
sendo impossivel, fazer uma clara distingdo entre questdes gerais de politica
publica e questdes exclusivamente trabal histas, i.e., que ndo tenham impli-
cacOes gerais de politica publica. Decisdes sobre o primeiro tipo de questbes
devem ser tomadas publicamente, com consulta e acesso iguais atodos 0s
cidaddos e gruposinteressados. As questdes estritamente trabal hista, sem
implicacBes de politica publica, podem ser resolvidas no campo privado
entre o Estado-patré&o e os sindicatos. Argumenta-se que ao permitir anego-
ciagdo entre o governo e os sindicatos no estabel ecimento da remuneragéo e
condic¢des de trabal ho, alegislacéo esta narealidade concedendo acesso
privilegiado, indevido do ponto de vistadaigual dade democrética, aos sindi-
catos na determinacio de questdes de politicas publicas. E claro que para
esse argumento, as questdes trabal histas do setor publico sdo questdes de
politica pablica, pois afetam o processo de alocacéo orcamentéria, de deter-
minacdo do nivel de emprego no setor publico e da propria qualidade dos ser-
Vigos prestados pel o governo. Dificilmente, 0s grupos sociais com interesses
diretos nos servicos publicos (cidaddos em geral, consumidores dos servicos
publicos, pais de alunos, usuarios do sistema de salde etc) teriam forcae
acesso suficientes para contrabalancar os sindicatos de servidores publicos
nas negociagodes diretas com 0 governo. Em caso de greve, os sindicatos
teriam umavantagem adicional, pois o término dagreve, visando minimizar
os danos advindos dainterrupcao dos servicos publicos, seriado interesse de
todos 0s grupos sociais. Essa convergéncia de interesses, mesmo que
momentanea, diminuiriaaindamais a capacidade dos governantes deresistir
as pressdes dos sindicatos de servidores publicos. Umaformade minimizar
esses problemas seriagarantir arepresentacéo de outros grupos da sociedade
civil nas negociagdes col etivas, contrabal ancando o peso dos sindicatos e,
dessa forma, até mesmo fortalecendo o processo democratico. Mas essa
alternativa é raramente adotada®.

Do ponto de vista organizacional, € importante considerar umasérie
de restri¢bes que a ordem democréticaimpde sobre a autonomia do Estado-
empregador, que também ndo tem contrapartida no setor privado. Essaslimi-
tacOes tém implicacdes para aforma como o Estado pode atuar como
empregador e suas proprias caracteristicas enquanto negociador.

No setor publico a delegacdo de poder implica sempre aexisténcia
de umindividuo politicamente responsavel (accountable) pararesponder
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pel as decisbes descentralizadas. Esse individuo tem queter capital politico,
0 queintroduz amotivacao politico-eleitoral napropriaadministracéo publica.
Asinformacdes sobre as decisbes administrativas devem estar disponiveis
para alguma formade controle externo, mesmo que esse controle sgja
ineficiente do ponto de vista da culturado empreendedorismo t&o em voga
nas reformas gerenciais do setor publico.

Regras sobre o uso de dinheiro publico sdo fontes de limitagdo na
atuacéo do Estado como empregador. Essa condic¢éo exige ndo apenas audito-
rias e controles externos rigorosos, como também impde limites inferiores
e superiores aos beneficios que o Estado pode of erecer aos seus empregados.
O setor privado, em geral, ndo tem limites superiores legais ou tradicionais.
Finalmente, é importante notar que o principio democrético impde umasérie
de restricles as formas de recrutamento, promocao e demisséo dos servidores
publicos®. Em geral, esses principios sdo regidos pelos codigos do servico
publico e baseados, principal mente, no mérito. Eles sdo inegociaveis em um
Estado democratico e, geralmente, excluidos explicitamente das negociacoes
com os sindicatos dos empregados publicos’.

Desenvolveu-se e generalizou-se também aidéiade que o Estado
deveriaser um empregador model 0, adiantando-se ao setor privado naaplicacéo
dos direitos trabal histas como meio de sinalizar para esse setor formas de
relacdes de trabalho mais avancadas do ponto devistasocial. Assim, osempre-
gados publicostém gozado, tradicional mente, de uma situacéo protegidae/ou
privilegiadavis-a-vis os trabal hadores do setor privado. Em muitos casos, as
regras trabal hi stas garantem aos empregados publicos vantagens que dimi-
nuem muito os custos da agéo coletiva nesse setor. Por exemplo, avigénciada
estabilidade no emprego e o ndo-desconto dos dias parados, praticas comuns
Nno servico publico, fazem com que 0s custos da greve nesse setor seja muito
menor que no setor privado onde esses principios ndo sdo aplicados.

Todos os Estados democrati cos sao caracterizados por grau maior ou
menor de dispersdo do poder politico. Ha o principio da separacéo e
indepedénciados poderes executivo, legislativo e judiciario. Haanecessidade
de composicdes politicas paraformacdo de coalisdes governantes. Nesses
casos, agéncias ou 0rgdos do governo sdo dirigidos por politicos e adminis-
tradores com diferentes simpatias e preferéncias politicas. Ha estados fede-
rativos nos quais diferentes niveis de governos gozam de maior ou menor
grau de autonomiaem suas jurisdicoes. | ndependemente destes determinantes
politicos e constitucionais, o Estado hoje é uma organizac&o complexa, com-
posta por diversos ministérios, secretarias ou agéncias semi-auténomas.
Essaforma organizacional do Estado, em todos os seus niveis de governo,
faz com que as negociacdes col etivas no setor publico tenha natureza multi-
lateral. Nas palavras de Kochan (1974, p. 526):
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“Define-se a negociagao multilateral como um processo de nego-
ciagOes no qual mais de duas partes distintas estdo envolvidas detal
formaque ndo hauma claradicotomiaentre empregado e organiza-
cOes dirigentes. Nalinguagem dateoria dos jogos, os conceitos de
negociacao bilateral e multilateral correspondem respectivamente,
aosjogos de duas-partes e n-partes’.

Essa caracteristicaimprime |6gica propria as negociacdes trabal his-
tas no setor publico e determina estratégias de negociacao diversas das que
prevalecem naestruturabilateral do setor privado®. Essa configuracdo estru-
tural exacerba anatureza politica dasrelacdes de trabalho no setor publico,
pois permite e, naverdade incentiva, os atores envolvidos aevadir ostermos
danegociacao direta e buscar alianca com outras forcas politicas ndo envol-
vidas diretamente nas negociacdes. Do lado sindical, nos casos em que 0s
acordos dependem de legislacéo para se tornarem obrigatérios, ha umacons-
tante busca de apoio e influénciasobre o legislativo, com os sindicatos agindo
como verdadeiros lobbies, paraimpor decisdes e/ou mudar decisdes tomadas
no executivo. Hatambém diferentes niveis de comprometimento dos atores
do executivo com 0s processos de negociagdo coletiva. Assim, uma secretaria
pode estar, seriamente, engajada nanegociacéo, mas apreferénciado dirigente
de outra secretaria € umadecisdo unilateral. Ademais, os negociadores do
lado governamental podem sempre apelar paraum poder decisorio superior
ao seu como forma de transferir a responsabilidade nas decisdes ou mesmo
apenas como estratégia de negociacao.

Finalmente, ha especifidades econdmicas nas rel agbes de trabalho no
setor publico. De formageral, o Estado fornece servicos essenciais (ou quase
essenciais) e monopolistas (ou quase monopolistas). Nesses casos, dificil-
mente se desenvolvem mercados de trabal ho e de produtos capazes de impor
restri¢des advindas de um contexto competitivo. Na situacdo competitiva, o
proprio mercado impde restri¢des a atuacao e as demandas dos servidores
publicos e de seus sindicatos. E ainexisténcia desses limites que permite
gue se caracterize as relacdes de trabalho no setor publico como protegidas
das determinagdes de mercado®. H4, obviamente, limites orcamentérios no
setor publico, mas mesmo esses ndo tém a forca de restri¢des de mercado,
umavez que o Estado, em geral, ndo encontra competidor direto e ndo corre
o risco de ter de fechar as portas. Durante as décadas de 60 e 70, acreditava-se
gue a auséncia de restri¢cdes econdmicas imediatas, ndo criaria condicdes
para que 0s governos, especialmente os locais, resistissem aos movimentos
por aumentos salariais no setor publico. Como jafoi mencionado, se houvesse
paralisacdo dos servicos publicos considerava-se que seria politicamente
muito dificil que os administradores pudessem resisitir a pressao da popu-
lac&o pelaretomada da prestacéo desses servicos. Nessa situacao, teriam que
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ceder as demandas dos sindicatos. Com as mudancas ocorridas has tltimas
décadas e as exigéncias de austeridade fiscal imposta pelaglobalizacéo finan-
ceira, os limites orcamentérios tornaram-se muito rigidos, mas ainda assim
ndo tém a mesmaforca que os do mercado.

A ausénciaderestri¢des econdmicas imediatas e diretas, aumentaa
importancia do contexto politico na compreensédo das rel agcdes de trabalho
no setor publico. Diferentemente do setor privado, essas relacdes tém natu-
rezaintrinsicamente politica. Tal caracteristica, porém ndo advém simplese
imediatamente do fato dessas rel agcdes terem lugar dentro do Estado. Deforma
geral, o sucesso das demandas trabal histas no setor publico dependem do
apel o aos eleitores e da defesa da expansdo do Estado e de seu orcamento.
Por isso, o0s sindicatos dos servidores do Estado tendem afocalizar suas
demandas em termos mais gerais, defendendo tanto o aumento de recursos
publicos, quanto aexpanséo daintervencao e dos servicos do Estado, e ndo
apenas medidas que beneficiem diretamente seus membros. Naverdade, o
atendimento das demandas especificas dependem da expansdo do Estado e do
aumento de seu orgamento.
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| nstituicdes e estrutura:
relacoes de trabalho no setor publico
em per spectiva compar ada

Esta secdo apresenta de forma suméaria as principais instituicdes que
regulam as relacdes de trabal ho no setor publico de diferentes paises. Os
paises incluidos apresentam diferentes solucBes para os dilemas e questdes
discutidos na se¢éo anterior, ilustrando bem avariedade de arranjosinsti-
tucionais existentes paratratar da quest&o trabal hista no setor pablico.

S&o apresentadas, principal mente, asinstituicdes que regulam as
condicdes de trabal ho dos servidores publicos. Essa categoriaem alguns
paises engloba apenas 0s empregados da administracéo diretado governo
central, enquanto em outros inclui também os empregados da administracéo
dos governosregionais e/ou locais. Ha casos em que os trabal hadores da salide
e da educacéo também gozam do status de servidor publico (Franca, Italia,
Alemanha). Faco referéncias ocasionais a outros tipos de trabal hadores
publicos, mas um exame mais detal hado dos diferentes regimes trabal histas
vigentes no setor publico demandaria umaoutra pesquisa.

Para cada pais s80 apresentados aspectos rel evantes dalegislacdo, dos
orgédo envolvidos nas negociagdes e, quando possivel, dainteracéo entre os
atores. Nem semprefoi possivel manter uniformidade nas apresentacoes. 1 sso
se deve, principa mente, as diferencas nas fontes de referéncias consultadas'®.

Aspectos essenciais do funcionamento das negociacdes col etivas
nos paises considerados so poderiam ser apreendidos com trabal ho de campo
nesses paises, ou umaandlise direta dos estatutos legais. Excetuando-se 0s
casos do Canada, dos Estados Unidos e dalnglaterra, aliteraturanéo € sufi-
cientemente diversificada e abrangente para permitir visdo mais profundados
diferentes sistemas. No entanto, o conhecimento, mesmo que introdutorio,
dasinstituicdes de outros paises € importante para podermos avaliar mais
abalizadamente nossas proprias instituicoes.

Argentina

A Argentinaéumarepublicafederativanaqual as provinciastém auto-
nomiapararegular as relacdes de trabal ho de seus empregados™. A estabilidade
dos servidores publicos é limitacdo a essa autonomiajaque é garantida pela
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Constituicdo Federal. As provincias, aparentemente, apresentam diferencas
significativas naregulacédo das rel agbes de trabal ho no setor publico e os
poderes legislativo e judiciario sdo regidos por corpos normativos diferentes
do querege o poder executivo. Infelizmente, ndo foi encontradaliteratura
gue especificasse as diferencas entre as provincias e os poderes.

A negociacdo coletivafoi instituidano setor privado em 1954. O
mesmo decreto ainstituiu também paraas empresas produtivas estatais e
permitiu, por ato expresso do governo, sua ocorréncia em agéncias descen-
tralizadas, tais como Aduana, Direcion General Impositiva, Loteriay la
Admisnistracion Nacional de la Seguridad Social.

Até meados de 1980, as rel agdes de trabalho da maioria dos servidores
publicos eram regidas pelo Régimen Juridico Basico de la Administracion
Publica, ato unilateral do governo, e ndo havia negociagéo coletivaingtituida.
Em 1986, o paisratificou aConvecdo n° 151 da Organizacéo | nternacional do
Trabalho (OIT)*. Nesse mesmo ano, como formade aplicar as determinacdes
da Convencéao n° 151, teminicio freglientes consultas com os representantes
dos servidores publicoscivis e ostrabal hadores daeducacéo e da salide. Essas
consultas se atualizavam naformade comissdes, nas quai s esses representantes
tinham assento. Um exemplo é a Comision Participativa de Politica Salarial
y Condiciones de Empleo del Sector Pablico. Essa comissdo, primeiro expe-
rimento de negociagéo coletivainstitucionalizada no setor publico, contou
com a alta hierarquia do Ministerios da Economia, Trabajo y |la Secretaria
de la Funcion Publica e com representantes da Union del Personal Civil de
la Nacién (UPCN) e da Asociacion de Trabajadores del Estado (ATE), as
Unicas entidades sindicais com amplarepresentacdo entre os servidores do
poder executivo.

Em 1988, aArgentinaratificou a Convencao n° 154 daOI T g, em
1992, aprovou a Ley n° 24.185 de Negociacion Colectiva en el Sector
Publico. Essalei estabeleceu anegociacao coletivano ambito do Sistema
Nacional de la Profesién Administrativa (Sinapa), que inclui todo pessoal
daadministracdo central, além de diversos 6rgdos descentralizados. Segundo
essa lei, a negociagdo pode ser geral ou setorial, com uma comissao negoci-
adora em cada caso. Pode-se negociar todas a questdes pertinentes arelacao
de emprego, excetuando-se: () aestrutura organicadaadministracéo publica;
(b) o principio de direcdo do Estado; e (c) o principio de idoneidade como
base do ingresso e da promocgao nacarreiraadministrativa. A lei prevé ainda
gue os acordo referentes as condi¢bes econdmicas estejam contemplados no
orcamento, caso contrario deve-se prever recursos para suaincorporacdo no
proximo exercicio.

A lei de Negociacion Colectiva en el Sector Publico institucionalizou
e formalizou um mecanismo efetivo de influéncia dos servidores pablicos na
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determinacéo de suas condicdes de trabalho. No entanto, como seravisto a
seguir, haconvivéncia entre elementos contratuai s e de autoridade: o Estado
negocia, mas mantém a soberania em ultimainstancia. Segundo José Alberto
Bonifacio e Graciela Falivene (2002, p. 41):

“Haumasequénciaque vai do unilateralismo rigido a negociacéo
paritariaplenae ampla, entre as quais ha matizes, incluindo meiosde
participacdo do pessoal nos primeiros casos. A subordinagdo dos
resultados da negociacao aratificagdo por outros 6rgdos que néo
fizeram parte damesma, € um elemento de unilateralismo”.

A entradaem vigénciado acordo coletivo se dapor meio de ato do
poder executivo. O primeiro acordo coletivo tevevigénciaprevistaparal®de
janeiro de 1999 até 31 de dezembro de 2000. Como néo foi renovado dentro
do prazo de dois anos, foi aplicado o principio daultractividad, que mantém
suavigénciaaté ser substituido por outro acordo.

Lei de negociacao coletiva determina conciliagdo obrigatoria para 0os
casos de conflitos. Nesse sentido, foi criado um sistema de resolucao de
conflitos no Convénio Colectivo de Trabajo General para la Administra-
cion Publica Nacional de 1999. Esse sistema baseia-se na Comision Perma-
nente de Aplicacion y Relaciones Laborales (CoPAR). Essa comissao é
composta por trés representantes titulares e trés suplentes do Estado e dos
sindicatos. Apesar daobrigacéo legal, o Estado ndo nomeou representantes
paraa CoPAR nos anos de 1999 a 2001. Em 2002, no entanto, foram feitas as
devidas nomeacgoes.

A CoPAR tem afuncao deinterpretar o acordo coletivo eintervir na
resolucao de conflitos coletivos, a pedido de qualquer umadas partes. Sea
comissao ndo chegar aumasolucéo, paraaqual se exige unanimidade, areso-
luc&o do conflito poderd, por decisdo de ambas as partes, ser direcionada aos
mecanismos de mediacao e/ou arbitragem livremente acordados pel as partes.
Se amediacao for aceita por ambas as partes, o resultado seraformalizado em
ata e seu cumprimento € obrigatério. Se ndo for aceita, pode-se optar pelo
processo da arbritagem no Fuero Federal en 1o Contencioso Administrativo.

Asdecisdes da CoPAR, quando por unanimidade, tém caréter vincu-
lante, salvo ato administrativo contrario do poder executivo ditado em prazo
de 30 dias da decisdo. Esse procedimento revelaum verdadeiro direito de
veto do poder executivo. Decisdes com implicacdes econdmicas requerem
intervencdo préviada Secretaria de Hacienda paraavaliar a possiblidade de
sua aplicacéo paraentrarem em vigor.

Osdois principais sindicatos do setor publico no ambito do Sinapa,
séo aUnion del Personal Civil dela Nacion (UPCN), com aproximada-
mente dois tercos dos empregados da administracéo central filiadosaeleea
Asociacion de Trabajadores del Estado (ATE), abarcando a maior parte da
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proporcao restante. A primeiraagremiacao € filiada a Confederacion General
del Trabajo (CGT), de postura mais moderada e com fortes vincul os na poli-
ticaargentina. A segunda € filiada Central de Trabajadores Argentinos
(CTA), mais combativa e militante. Esses dois sindicatos atuam nos niveis
nacional, provincial e municipal. As empresas publicas e o sistemafinanceiro
estatal sdo representados juntamente com trabal hadores do setor privado por
sindicatos desses ramos, um para cada atividade. H4 ainda sindicatos de pes-
soal docente universitario e especificos de algumas agéncias do governo, tais
como Personal Civil de las Fuerzas Armadas (Pecifa), Personal de la
Direcciéon General Impositiva, Personal de la Administracion Nacional de
Aduanas.

Na educacéo prevalece a Confederacion de Trabajadores de la
Educacion de la Republica Argentina (Ctera) que congrega 143 entidades
de base, afiliando sindicatos docentes de todas as juridi¢des educacionais do
pais. Na salde ha a Federacion de Asociaciones de Trabajadores de la
Sanidade Argentina (Fatsa) que abarca sindicatos de todos os niveis, inde-
pendentemente de categoria, profissdo, grau e tipo de patréo — publico ou
privado. Os militares e os membros das forgas policiais ndo tém direito a
sindicalizac&o. No servico diplomatico existe apenas uma associacao sem
atribuicbessindicais.

N&o ha antecedente de declaracéo deilegalidade de greves no setor
publico argentino. Asrestri¢cdes que se aplicam aos servico essenciais sao
acordadas com os proprios sindicatos.

Esse conjunto de regras que regulam as relagdes de trabal ho no setor
publico argentino parecem ter vigéncia e aplicacéo napréticae, apesar de
algumasfalhas, tem tido bom resultado. Na avaliagdo geral de Bonifacio e
Falivene (2002, p. 59):

“Como assinalado, aArgentinanéo precisaderegras. O problema
ndo é que essasndo apliquem efetivamente as condicdes laborais, a
consequénciadachamadainformalidade. O problemaé que, em
periodo recente, o Estado falhou como ator. E a consequénciafoi
gue o acordo coletivo serestringiu a ultra-atividade ao ndo regula-
mentar alei negociadano ambito do primeiro acordo coletivo. Na
administracéo central, 0 espaco de didlogo estalegalmente
institucionalizado e foi recentemente reutilizado naprética(...)".

Do ponto de vistada andlise empreendida nesse trabal ho, deve-se
perguntar se o Estado falhou como ator, como acreditam os autores, ou se
seu comportamento ndo € melhor compreendido como intrinseco a condi¢éo
do Estado que, no papel de empregador e negociador trabal hista, tem de
enfrentar contradi¢des e dilemas entre as funcdes e papéis que desempenha.
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Talvez o que tenha sido acordado na negociagéo col etivaem determinado
momento pode vir a conflitar com objetivos maiores de politica publica,

forcando o governo adescumprir acordos coletivos. Infelizmente, ndo é

possivel responder a essa questdo no momento.

M éxico

O México éumrepublicafederativa, naqual os estadossdo livrese
soberanos em tudo o que concerne seu regime interior’, Em termo de rela-
cOes de trabalho no setor publico, hduma exigénciaconstitucional de que
sejam reguladas por |eis expedidas pel as | egislaturas estaduai s que estejam
de acordo com o artigo 123 da Constituicao Federal. Como o referido artigo
tem duas alineas, umamaisliberal que se aplicaao setor privado e outra para
0 setor publico, parece que aintencéo do legislador € que os legislativos
estaduai s pudessem escol her entre os dois sistemas. A maioria dos estados
optou pelo regime especifico do setor publico que € mais restrito e garante
dar respal do paradecisdes unilaterais do Estado. Os municipios tém de adotar
asleisdeterminadas pelaslegislaturas estaduais.

O artigo 123 da Constitui¢cdo Mexicanade 1917 regulamentaasrela-
coes de trabalho no pais e garante uma série de direitos aos trabal hadores.
Desde sua promulgagéo, aquest&o da aplicabilidade desse artigo aos trabal ha-
dores do Estado tem sido o centro de um grande debate juridico. Emborahaja
controvérsia até os dias de hoje, as forcas politicas ao longo da historia mexi-
canadeterminaram que sua aplicacao se restringiria, em grande medida, aos
trabalhadores do setor privado. Dessaforma, ao se aprovar alLey Federal del
Trabajo (LFT), em 1931, ostrabalhadores do Estado foram excluidos. Em
1938, foi promulgado o Estatuto Juridico de los Trabajadores al Servicio
del Estado, regulamentando as relagbes entre o0 Estado mexicano e seus traba-
Ilhadores. Nesse estatuto se reconhece uma série de direitos, mas todos de
alcance maisrestrito do que os enunciados no artigo 123 da Constitui¢éo
gue garantia os direitos dos trabal hadores do setor privado. Por exemplo, 0
Estatuto reconhece o direito de sindicalizacéo, entretanto determinaaformagéo
de sindicatos Unicos, diferentemente do setor privado. Reconhece também o
direito de greve, mas o condicionaadefesade direitos dos trabal hadores quando
violados pelaautoridade. Essaviolagéo, paradar o direito de greve, tem que
ser atestada por declaracéo do Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje
(TFCA) eagreve deve objetivar unicamente o cumprimento desses direitos.
A greve, nesse sentido, perde suacondicdo de instrumento paraaobtencéo de
mel hores condi¢des detrabalho e remuneracéo. Nas palavrade De Buen, essa
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regulamentacgéo faz da greve un mecanismo de venganza de los trabajadores
a partir de la violacion de los derechos consegrados en el mismo Apartado
B (1998, p.170). Nao haregistro de que o TFCA tenhadeclarado alegalidade
dealgumagreve, mastém havido muitas grevesdefato, reivindicando melho-
rias econémicas.

Haumaemenda na Constituicdo de 1960, naqual se agregaao artigo
123 um Apartado B relativo aos trabal hadores dos poderes da unido e do
Governo do Distrito Federal. Esse Apartado € regulamento em 1963 pela
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado (LFTSE). Essalei
dispde que arelacdo de trabalho no setor publico tem origem com um ato
administrativo, umanomeag&o expedidapelo titular da dependencia, e ndo
com contrato de trabal ho, reafirmando o principio daunilateralidade. Dentro
da L FTSE existem doistipos de regimes de trabal ho: os trabalhadores de
base e os de confianca. Os trabal hadores de confianga séo os empregados que
desempenham funcdes de diregéo, fiscalizacdo, inspegdo evigilancia, todas
de caréater geral. Os trabal hadores de base adquirem estabilidade apds seis
meses de exercicio dafuncdo, qguando bem avaliados pelo titular da
dependencia. Ostrabal hadores de confianga ndo tém estabilidade. Ha outros
regimes especiais, tais como o das forgas armadas, dos bancérios e das forcas
de seguranca. Além disso, diversas categorias sdo regul adas pelamesma
legislacéo do setor privado, tais como os trabal hadores dos 6rgéo federais
descentralizados, empresas estatai s e das universidades.

Como jafoi mencionado, o direito asindicalizacdo é limitado aum
sindicato por dependencia. No caso da ocorréncia de varios grupos reivindi-
cando arepresentacdo, o TFCA outorgara o reconhecimento ao grupo majori-
tario. Além daunicidade sindical hd outras restri¢es aos direitos sindicais:
os trabalhadores de confianga ndo podem formar sindicatos; umavez filiado a
um sindicato, o trabal hador néo pode se desligar voluntariamente, s6 pode
abandonar o sindicato se expul so; € proibidaareeleicdo dos dirigentes sindi-
cais®. Os sindicatos do setor publico podem aderir a Federacion de Sndicatos
de Trabajadores al Servicio del Estado, no entanto, essa entidade ndo foi
constituida pel os sindicatos mas, pelo legislador que Ihe outorgou por lei
monopolio absol uto.

Ostrabal hadores do Estado regidos pela L FTSE, os servidores publi-
cos, ndo podem negociar contratos col etivos sobre condic¢oes de trabalho e
remuneragdo. Segundo De Buen (1998, p.175):

“A razéo é 6bvia: se 0 Estado funcionaem termos de pressuposto,
€ 0 pressuposto € umadecisao unilateral que deve ser aprovadapela
Camarados Deputados, ndo é possivel considerar apossibilidades de
gue ostrabal hadores, através de seus sindicatos, possam pactuar 0s
salérios cadavez queisto se fagca necessario”.
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A lei permite apenas que os sindicatos participem da discussao das
condigdes gerais de trabalho e determina que o titular da dependencia consi-
dere suas opinides. Mas essas condicdes gerais de trabalho ndo podem ter,
em principio, nenhum contelido econémico. Caso o titular da dependencia
faca concessdes que excedam as estabel ecidas pelo Estado, elas podem ser
rechacadas pela Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP). Na préa-
tica, no entanto, séo feitos acordos com implicagbes econdmicas, mas sem-
pre com consulta e anuéncia prévias da SHCP, os chamados convénios
internos. Segundo avaliagéo de De Buen (1998, p.177):

“Isso faz parte do mecanismo eufemistico de nosso sistema buro-
cratico que atuano mundo flexivel da lei escrita e da suaaplicacéo.
O efeito € que sobre alei escritapredominaarealidade. Nada se faz
paraadaptar alei arealidade. O que setraduz em umaviolagdo im-
portante e constante dalei em nome da paz publica’.

Os conflitos de trabal ho, tanto individuais, como coletivos, sao refe-
ridos aos TFCA e obdecem ao mesmo procedimento para suaresolugéo. Esse
tribunal é composto de um magistrado indicado pelo Estado, um representante
dostrabal hadores, indicado pelaL FTSE e um nomeado pelos dois primeiros.
Asdecisdesdo TFCA séo arigor inapel aveis. Cabe apenas pedido de revisao
paradeterminar se alei foi interpretada corretamente e se o tribunal consi-
derou de maneiraadequada as provas, chamado juicio de garantias 0 amparo.

Em suma, as relacdes de trabal ho na administracéo publicamexicana
séo fundamental mente determinadas por decisdes unilateraisdo governo e
por decisdes de cortes administrativas. O sindicalismo no setor publico é
bastante controlado e ndo haliberdade de formagdo de uma organizacéo
nacional, autbnoma, livre dainterferéncia e controle do governo, que englobe
todos os sindicatos publicos. Asleis que vigoram no pais foram elaboradas
ha décadas e ndo sofreram modificacdes significativas nos anos recentes,
sinalizando que essando é umaéreaimportante para o governo.

Chile

A legislacdo do Chile, Estado unitario, concede aos trabal hadores do
setor privado e empresas estatai s direitos coletivos muito mais amplos do
gue os concedidos aos servidores publicost. Na pratica, no entanto, com a
adocéo da politica de concertacion durante o periodo daredemocrati zacéo,
as relacOes de trabal ho nesses setores tornaram-se muito semel hantes, embora
persistam asdiferencas|egais. Segundo Morgado Valenzuela (1998, p. 76):
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“Napratica(...) —amargem dalegislacéo vigente — as relacoes
coletivas no setor publico tendem a apresentar caracteristicas seme-
|hantes as exi stentes no setor privado”.

A Constituicdo chilena de 1980 n&o reconhece o direito a
sindicalizacdo dos servidores publicos, naverdade organizar ou pertencer a
um sindicato no @mbito da administracdo do Estado € motivo de destituicéo
dafuncéo publica. No entanto, aLei n°19.296 de 1994, sobre Asociaciones
de Funcionarios de la Administracion del Estado reconhece o direito dos
trabal hadores da administrac&o civil centralizada de constituir associages
sem autorizagdo préviae aelas sefiliarem livremente. A lei ndo se aplicaas
forcas armadas e as encarregadas de ordem e seguranca publica. Nenhum
servidor pode pertencer, simultaneamente, a mais de umaassociagdo em
raz&o do mesmo emprego e nenhuma associagao podefiliar-se amais de uma
associagao de nivel nacional de grau superior.

As associacoes tém funcdes semelhantes as dos sindicatos. Elas
objetivam promover amel horia econdmicae das condi¢bes de vida e trabalho
de seus associados, obter informacdes sobre planos, programas etc, que
afetem avida de seus afiliados, encaminhar as autoridades competentes
representagdes sobre o descumprimentos de normas do Estatuto Adminis-
trativo e demais textos que estabel ecem direitos e obrigacdes dos servidores’;
“representar os servidores nos organismos e entidades nos quais alel con-
ceda participacao.

Além disso, a propriaregulamentacdo das associacdes | hes concede
direitos reconhecidos aos sindicatos, tais como determinacdo do nimero de
diretores segundo o quantitativo de afiliados, permissao paramembros da
diretoriacumprir suas funcdesforado local detrabalho, garantiade perma-
nénciano cargo e local de trabalho até seis meses apés o término das funcdes
representativas e outros. As associacdes podem ser nacionais, provinciais ou
comunais, dependendo daestruturajuridicado servico em que se constitua.
Em 1996, havia 948 associacgoes registradas paraum total de aproximada-
mente 121 mil servidores pablicos e municipais.

Tanto a Constituicao Politicado Chile, como o Estatuto Adminis-
trativo e a Ley sobre Asociaciones de Servidores de la Administracion del
Estado n&o reconhecem o direito de negociacao coletiva aos servidores
publicos. No entanto, as associagdes partici pam freqlientemente de processos
de determinacéo das condicdes de trabal ho, conforme pode-se inferir pela
funcbes que a el as sdo designadas. Ademais, com aredemocratizacdo do pais,
tem tido lugar, desde 1990, um processo de concertacion com setores traba-
lhistas, incluindo a Agrupacion Nacional de Empleados Fiscales (Anef),
umadas maisimportante centrais de associacoes. A Anef tem participado de
negociagdes sobre aumento de remuneracéo e sobre questdes relacionadas a
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carreiraadministrativae as politicas de capacitagdo. Em 2000, o governo
chileno e essa associagao firmaram um Protocol o de Acuerdos sobre €l
Proyecto de Reforma y Modernizacion del Estado, no qual estabelecem uma
Mesa de Trabajo central e Mesas setoriais para trabajar en conjunto y
consensuadamente los lineamentos programas del proyecto de redisefio y
reorganizacion del aparato del Estado y modernizacion de la gestion
publica.

A Constituicao Politicado Chile determina, expressamente, que 0s
servidores do Estado e das municipalidades ndo podem fazer greve. A dire-
cdo, promocao e participacdo em greves é motivo para destituicdo do servico
publico. No entanto, arealidade politicafalamaisalto do quealei easgre-
ves sao parte darealidade das rel ages trabal hista no setor pablico chileno.

EstadosUnidos

A tradicéo federativa dos Estados Unidos manifesta-se também na
regulamentacao das relacdes de trabalho no setor publico: ndo ha nenhuma
legislacéo ou dispositivo federal regulando essas rel agcdes nos estados'’.
Como nesse pais existe vasta literatura sobre as rel acdes e negociagdes
coletivas no setor publico, apresentarei, inicialmente, o sistemaregulatorio
do governo federal, paraem seguidafazer umadiscussdo dalegislacdo que se
aplica aos estados e aos governos locais.

No plano federal, ha uma série de limitagdes aos direitos dos traba-
Ihadores e de seus sindicatos. Em 1962, uma ordem executiva do presidente
garantiu aos servidores federais o direito de formar e sefiliar, livremente, a
sindicatos. Esse instrumento concedeu também o direito dos sindicatos
negociarem acordos. No entanto, 0 escopo da negociacdo incluiaapenasa
politicade pessoal e as préticas e condi¢bes de trabal ho. Proibiu-se qual quer
negociagdo sobre questbes econdmicas, i.e., salarios e beneficios com
implicacBes monetdrias, tais como licencas anuais, aposentadorias e pensoes,
planos de salde etc. Desde 1970, apenas os servidores dos correios tém
direito anegociar questdes econdémicas. Outros itens também ndo podem ser
objetos de negociacéo: padrdes de desempenho, terceirizacéo, reducdes na
forgade trabal ho e praticamente todas as regras e regulamentos das agéncias.
Essas sdo consideradas questdes de politica publica, portanto i napropriadas
para negociacao coletiva. Essas limitacdes persistem até os dias de hoje. A
auséncia de cal culos monetérios de custo-beneficio baseados em sinais de
mercado e argumentos rel acionados a soberania sao as principaisjustificativas
para aexclusdo desses itens do processo de negociagéo.
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Em 1962, foi promulgado também o Federal Salary Reform Act que
estabel eceu o principio da comparabilidade para a determinacéo dos salérios
dos empregados de colarinho branco do governo federal. Poucos anos depois
o principio foi extendido paratodos os empregados manuais. Segundo esse
principio, os salrios deveriam ser comparavei s aquel es recebidos por traba-
Ihadores do setor privado que realizam tarefas semel hantes. Em 1970, o
Federal Pay Comparability Act estabel eceu que um aumento comparavel ao
do setor privado fosse concedido todo ano aos empregrados do governo
federal. Determinou também que a decisio sobre os reajustes salariais fosse
transferida do Congresso para o Presidente, que os determinava por decreto
presidencial.

O ato de 1970 instituiu um 6rgéo encarregado de subsidiar a decisdo
presidencial sobre a politica de remuneracéo no setor publico, o Pay Agent
do presidente. Esse 6rgéo € composto pelo diretores do Office of Personnel
Management e do Office of Management and Budget e pelo Ministro do
Trabalho. O Pay Agent seleciona e nomeia cinco representantes sindicais
paracomporem o Conselho Salarial dos Empregados Federais (Federal
Employees Pay Council) que tem fungéo consultiva. O Bureau of Satistics
conduz uma pesquisa anual sobre os salérios no setor privado e fornece todo
0 apoio técnico necessario a decisao.

O Pay Agent recomenda um regjuste salarial ao presidente. Se apro-
postafor acatada, elaentraimediatamente em vigor. Se o presidente fizer
uma propostaalternativa, estatem que ser submetidaao Congresso. Caso
aproposta presidencial sejareeitadaem umadas duas casalegislativas, a
proposta original do Pay Agent entraem vigor. Incluindo o presidente Nixon,
gue o instituiu, todos os presi dentes abandonaram o sistema da comparabi-
lidade para controlar os déficitsfederais. Conforme avaliacdo de Levitan e
Noden (1983, p. 136):

“O maior desafio paraaefetivagéo do sistema de remuneracéo nao
€ 0 seu desenho técnico nem a suaimplementacdo, mas o fraco compro-
metimento parasuaobservanciapor parte doslideres politicos’.

Osservidores do governo federal ndo podem fazer greve, inclusive os
dos correios. Essa é amais claramanifestacéo dainfluénciado principio da
soberanianas rel agBes trabal histas no setor pablico norte-americano. Ademais,
os servidores federais ndo podem ser candidatos a cargos publicos em eleicdes,
ndo podem fazer campanhas politicas, ndo podem organizar encontros ou
comicios politicos, ndo podem ocupar cargos em partidos ou clubes politicos
entre outras retri¢des. Essas restricdes estdo baseada no Hatch Act de 1939
evigoram até hoje. Em 1974, o Federal Election Campaing Act suspendeu
essas proibicdes para os servidores estaduais e dos governoslocais, mas as
manteve paraosfederais.
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Em 2001, ataxade sindicalizac&o entre os trabal hadores publicos
federaisnos EUA erade 31,6%, bem maior do que ado setor privado (9%) e
praticamenteigual adostrabalhadores publicos estaduais (30,5%)*. Osempre-
gados publicos dasjurisdicdes |ocais tém umataxa de sindicalizacdo de
43,1%. A maior parte dos sindicatos tém abrangéncia nacional, congregando
uma série de sindicatos locais. O maior sindicato federal € 0 American
Federation of Government Employees (AFGE), com aproximadamente 200
mil filiados, o que representa dois tercos dos empregados federais, exce-
tuando-se os dos correiros, que sao filiados a sindicatos. O segundo maior
sindicato federal € o National Treasury Employees Union (NTEU) com
aproximadamente 76 mil filiados'®. Os demais sindicatos federais tém pegqueno
namero de filiados. Os trabal hadores dos correios sdo representados por
guatro sindicatos.

Nos niveis estadual elocal hatrés grandes sindicatos: American
Federation of Sate, Country, and Municipal Employees (AFSCME), com
1.300.000 membros; o National Education Association (NEA), com
2.675.114 filiados; e o American Federation of Teachers (AFT), com
736.418 membros. Hatambém sindicatos nacionais de policiais e de bom-
beiros, cadaum com aproximadamente 300 mil filiados.

Embora os sindicatos tenham representatividade nacional, anego-
ciacdo coletivanos EUA é bastante fragmentada. Por exemplo, o NEA eo
AFT n&o negociam um contrato coletivo nacional paratodos 0s seus membros.
Naverdade, o sindicato nacional auxiliaossindicatos|ocais (locals) anego-
ciarem com seus empregadores |ocais. No governo federal, as negociacoes
também se ddo por agéncia. Assim, o NTEU?, que representatrabalhadores
de 29 agéncias federais, negocia um contrato especifico com cada agéncia.

Os sindicatos federais séo caracterizados por um grau de militanciae
de atividade politica muito maior do que os do setor privado. Esses sindica-
tos demonstram vontade em negociar dentro das regras estabel ecidas pelo
governo federal, mas mesmo assim:

“Os sindicatos federais dependem mais fortemente do processo
politico do que os seus equivalentes do setor privado, tanto devido as
restricoes dos direitos da negociacdo coletiva no setor federal como
ao papel de gerénciado comité de diretores desempenhado pelo
Congresso ao estabel ecer as politicas federais de emprego. Namedida
em gue os assuntos rel acionados a compensacéo federal sdo mantidos
foradamesa de negociagdo, os sindicatos federais teréo poucaescol ha,
anao ser reforcar as taticas lobistas nos esforcos de representar seus
membros” (Levitan e Noden, 1983, p.29).

Até 1969, ndo havianenhum mecanismo pararesolucéo de conflitos.
As decisdesfinais sobre questdes envol vendo disputas com os sindicatos eram
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tomadas unilateral mente pel os chefes das agéncias envolvidas, embora hou-
vesse alguns casos de arbritagem voluntéria. Em vista da proibicéo de greve
no setor federal e de pressdes por um sistema mais equilibrado, foi estabe-
lecido em 1969 o Federal Services Impasses Panel (FSIP). Esse é um 6rgéo
independente paraarbitrar as disputas quando as negociagdes entre agéncias e
sindicatos chegam aum impasse. Nesse mesmo momento, aarbitragem
torna-se obrigatéria.

Como jamencionei, ndo ha nenhumalegislacéo federal regulando as
relacdes de trabalho publico nos estados. Ha uma proposta recente de legis-
lacdo no Senado norte-americano gue visatornar mandatoriaanegociacéo
coletiva nos estados e nos governos locais parabombeiros e policiais,
aumentando assim os direitos e a influéncia desses setores nos estados em
que estdo proibidos de negociar?. No entanto, mesmo com aforte onda poli-
ticae emocional favoravel a esses setores, depois dos acontecimentos de 11
de setembro de 2001, n&o existe muita chance dessa legislacéo ser aprovada.
No sistemaamericano, os legislativos estaduai s aprovam leis que regulam as
relacdes entre todas a jurisdicdes publicas locais (municipios, distritos
escolares, jurisdi¢cdes policiais e outras) e seus servidores. Essa estrutura
altamente descentralizada faz com que seja praticamente impossivel sefazer
um apanhado geral das|egislacbes estaduais, pois essas constituem verdadeiro
mosai co. Por outro lado, € essa grande variedade de experimentos locais que
faz com que hagjatambém riqueza de experiéncias das quais se podem tirar
licdes e exempl os variados, como sera discutido nasecdo 5. Sdo apresentadas
agui apenas astendéncias gerais dalegislacéo estadual .

Atualmente, 39 estados tém | egislac&o permissiva da negociagao
coletiva para pel o menos um dos principai s grupos de empregados, a saber:
policiae bombeiros, servidores estaduais, empregados na educacéo e
servidores municipais. Um total de 23 estados mais o distrito federal
(Washington, D.C.) tém legislagdo permitindo a negociagdo com todos os
setores. A tabelaa seguir sumariaessalegislagéo.

Tabela 1: Existéncia de legislacdo permissiva da negociacéo coletiva
por grupo de empregados nos estados norte-americanos, por categoria
de empregado publico

Policiae Servidores Educacéo Servidores

bombeiros estaduai s* municipais
Sim 33 23 36 28
N&o 18 27 15 23
Total 51 50 51 51

* N&o inclui Washington D.C.
Fonte: Bennett e Masters, 2003, p.536, elaboracéo propria.
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Existem 11 estados que ndo permitem negociagéo coletivapara
nenhuma categoria de empregados publicos. A educacéo é o setor em que a
legislacéo é mais permissiva, seguida, curiosamente, pela area de seguranca
(policia e bombeiros). Esses sdo também os setores nos quais o nivel de
organizacdo sindical € mais elevado nos governoslocais.

A tabelaaseguir sumariaaregulamentacéo estadual do direito degreve.

Tabela 2: Regulamentacéo do direito de greve nos estados norte-
americanos, por categoria de empregado publico

Categoria Policiae | Funcion. | Educagdo| Funcion.
bombeiros| estaduais municipais

Greve permitida

Sem restricdes 2 3 3 3

Notificagdo prévia 0 1 1 1

Possibilidade deinterrupcéo legal se

perigo para salde ou seguranga 1 3 4 4

Notificagdo prévia; interrupcéo legal

se perigo para saude ou seguranca 0 4 4 4

Greve proibida e penalidades
disciplinares e outras penalidades

Penalidades disciplinares para
0s empregados 1 1 0 0

Penalidades disciplinares para
0s empregados e sindicatos

Pode perder certificacéo 0 1 0 0
Greve proibida, multa e outras

penalidades

Multa para os empregados 1 1 1 0
Multa para o sindicatos 1 0 0 0
Multas para empregados e sindicatos 3 2 2 2

Multas para empregados e sindicatos;
sindicatos perde desconto e
mensalidade em folha 0 1 2 2

Multas para empregados e sindicatos
e punicdes disciplinares para 0s
empregados 0 0 1 0

Multa para os empregados e obrigacéo
de negociar com os sindicatos

€ suspensa 0 0 1 0
Multa para os sindicatos e sindicato
perde desconto de mensalidade em folha 2 0 0 0
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Categoria Policiae | Funcion. | Educagdo  Funcion.

bombeiros| estaduais municipais
Greve proibida, multa e outras
penalidades
Multa para o sindicatos e penalidades
disciplinares para empregados 1 0 0 0

Multas para sindicatos e empregados e
penalidades disciplinares para

0S empregados 0 1
Multa para empregados e sindicatos,
sindicatos perde desconto de
mensalidade em folha e certificacéo 2 2 2 2
Greve proibida e penalidades
para os sindicatos

Sindicatos perde certificagéo 2 0 1 1
Sindicatos perde desconto de

mensalidade em folha 0 0 1 0
Sindicatos perde desconto de

mensalidade em folha e certificag&o 0 0 1 1
Greve proibida e penalidade

desconhecida 18 12 11 12
Sem legislacéo especifica 17 19 16 18
Total 51 50 51 51

Fonte: Lund e Maranto, 1996, p. 50-54, elaboracéo prépria.

Como pode ser observado, hAumagrande variagéo interestadual na
regulamentac&o do direito de greve. Apenas uma pequenaminoriade estados
(trés) admite, com nenhumaou com pequenasrestricoes, alegalidade das
greves paratodos os setores dos empregados publicos. Hatambém grande
diversidade de tipos de san¢bes que podem ser aplicadas nos casos de greves
Ilegais. Astabel as acimamostram que avariedade de model os pararegular as
relagOes de trabalho no setor publico ndo se limita a diferentes realidades
nacionais. Essas variages subnacionaisilustram como os model os de
regulacdo do setor publico podem ser adaptados adiferentes realidades|ocais.
Os motivos dessas variagdes estaduai s s6 agora comegam a ser explorados.
As explicagdes apontam fatores como a cultura politica dos estados, o niveis
de desenvol vimento econdmico, preferéncias do eleitorado, existénciade
revoltafiscal, etc®.

Canada

O Canadatambém € um Estado federativo, com 10 provincias que sdo
soberanas dentro de suas j urisdi¢cdes™. Assim, damesmaformaque nos
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Estados Unidos, esse pais apresenta grande diversidade de | egislacéo, regu-
lando as relaces de trabalho no setor publico das diferentes provincias. A
exposicao iniciaratratando do setor federal para, em seguida, apontar as prin-
cipaistendéncias presentes nas provincias.

O Canadaé o pais com amaislongahistériade introdugdo da nego-
ciacao col etiva para os trabal hadores do setor publico. Ostrabal hadores muni-
cipais gozam de umalonga histéria de negociacao col etivaem todo o pais,
inclusive do direito agreve. Ostrabal hadores das empresas publicas sempre
foram regidos pelo mesmo codigo do setor privado. A provinciade
Saskatchewan concedeu paratodos os seus empregados, incluindo os servi-
dores publicos (civil service), os mesmos direitos dos trabal hadores do setor
privado em 1944. A provincia de Quebec o fez em 1965. Em 1967, o Public
Service Saff Relations Act (PSSRA) concedeu a quase todos os empregados
federais o direito de negociacdo coletiva. Foram excluidos apenas os mem-
bros da Royal Canadian Mounted Police (Policia Montada Real Canadense).
Essa exclusdo permanece até hoje, embora seu similares provinciaistenham,
em geral, o direito a negociacdo. Os empregados em cargo de direcéo e 0s
que trabalham para o Parlamento também foram excluidos. Finalmente, foram
excluidos os servidores obrigados ao tratamento confidencial de questdes perti-
nentes as rel acdes de trabal ho, os quadros envolvidos naadministracéo do
Canadian Labor Code (legislacéo que regulamenta as relacoes de trabalho
no setor privado) e do préprio PSSRA. Haoutras exclusdes no nivel provin-
cial, mas segundo os diferentes rel atos elas ndo obedecem nenhum critério
discernivel, devendo-se principal mente as questdes pol iticas conjunturais.
Embora essas exclusdes ndo tenham impedido que em al guns desses setores
ocorram anegociacao, os direitos de negociacdo ndo estdo protegidos pelalei.

O PSSRA teve grande efeito de demonstracao, fazendo com quetodas
asdemais provincias aprovassem, ainda no inicio dos anos 70, legislacbes
pararegular as relacdes de trabaho com seus empregados. Atualmente, em
todas as provincias os direitos de negociacao col etivaforam estendidos para
0s servidores publicos, bem como para outros ramos do servico publico, tais
como: trabal hadores da educacéo, salde, policiae bombeiros. Emboraas
legislagbes provinciais tenham adotado provisdes especiai s para cada setor,
muitas apenas estenderam a aplicacdo do Canadian Labor Code, i.e., da
legislac&o do setor privado.

Em todas as jurisdi¢cdes em que ha o direito a negociacéo ambos 0s
lados séo obrigados por lei anegociar de boafé, i.e., estarem dispostos afazer
algumas concessdes para al cancarem acordo. O escopo de negociagao no setor
publico é bem maislimitado do que no setor privado. Deve-se notar, no entanto,
gue os topicos excluidos do processo de negociagdo podem ser, e tém sido,
objeto de consulta com os sindicatos. Em geral, os direitos reservados ao
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empregador sdo: a organizacao do servico publico, os processos de nomea-
cao, avaliacdo, promocao e rebai xamento, transferéncia, designacdo de fun-
coes e classificacdo de funcdes. Questdes rel ativas as aposentadorias e
pensdes sao reservadas alei, portanto forado ambito da negociacéo coletiva.
Nenhum acordo negociado entre os sindicatos e os empregadores, sejano
plano federal, sejano provincial, pode requerer aaprovacdo de novalegis-
lac&o ou aemenda de umajaexistente.

Com relacdo aos mecanismo pararesolucéo de conflitos ha grande
variagao entre setores e entre as provincias e o governo federal. O PSSRA
introduziu umainovacao nessa area ao conceder aos agentes negociadores a
escol ha de mecanismo pararesolver impasses na negociacao. A escolhaentre
arbitragem ou greve tem que ser feita antes do inicio da negociacdo e os sin-
dicatos ou os empregadores ndo podem mudar sua op¢éo durante amesma
rodada de negociacdo. De formageral, quando ha proibic¢éo ou restricéo
severaao direito de greve a arbitragem obrigatoria € previstacomo formade
resolucéo de impasses. Vale apenatranscrever avariedade de arranjos exis-

tentes no pais (tabela 3).

Tabela 3: Procedimentos para resolucao de impasses nas negociacoes
no setor publico do Canada, por categoria de empregador publico e

jurisdicao

Jurisdicdo | Empregados| Empresas |Funcionarios| Policia Bombeiros Hospital Professores
Municipais Pablicas Publicos

Federal GRV GRV GRV/ARBT |GRV/ ARBT*| GRV/ARBT | GRV/ARBT | GRV/ARBT

British

Columbia GRV GRV GRV GRV GRV GRV GRV

Alberta GRV Arbtobrg Arbtobrg Arbtobrg Arbtobrg Arbtobrg GRV

Saska-

tchewan GRV GRV GRV GRV Arbtdemand GRV GRV

Manitoba GRV GRV Arbtdemand GRV Arbtdemand GRV Arbtdemand

Ontario GRV GRVLTD GRVLTD |Arbtdemand | Arbtdemand | Arbtobrg GRV

Quebec GRV GRV GRV Arbtdemand | Arbtdemand | GRVLTD GRV

New

Brunswick GRV GRVLTD GRVLTD |Arbtdemand | Arbtdemand | GRVLTD GRV

Nova Scotia GRV GRV Arbtdemand GRV GRV GRV GRV

Prince

Edward

Island GRV Arbtdemand | Arbtdemand | Arbtobrg Arbtobrg Arbtobrg Arbtdemand

Newfound-

land GRV GRV GRVLTD | Arbtdemand GRV GRVLTD GRV

Total (77) 11 11 11 11 11 11 11

GRV (40) 11 7 3 4 3 4 8

GRVLTD

(8) 0 2 3 0 0 3 0
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Jurisdicdo |Empregados| Empresas |Funcionarios Policia Bombeiros Hospital Professores
Municipais Pablicas Publicos

GRV/ARBT

(5) 0 0 1 1 1 1 1

Arbtdemand

(15) 0 1 3 4 5 0 2

Arbtobrg

(9) 0 1 1 2 2 3 0

Legenda: GRV —direito degreve; GRVLTD —direito de greve limitado aos empregados
considerados ndo-essenciais, GRV/ARBT —sindicato deve escol her antesdo inicio da
rodada de negociagdo entre greve ou arbritagem como formade resolugédo de
impasse; Arbtdemand — arbitragem pode ser requerida por qual quer das partesem
negociacdo ou por ordem ministerial; Arbtobrg — arbitragem obrigatoria.

Fontes: Gunderson e Hyaitt, 1996 e Hickling, 1997.

*Informacéo divergente: Gunderson e Hyatt, 1996, informam que haescolhade
procedimento de resolugdo, enquanto Hickling, 1997, afirman&o haver negociacéo
nesse setor.

O processo de negociacao col etivano Canada é bastante fragmentado.
Em 1993, uma comisséo encarregada de diagnosticar asrelacdes trabal histas
no setor publico identificou 2.800 empregadores no pais, abrangendo apenas
osgovernosfederal e provinciais. Alguns empregadores, como os hospitais,
negociam conjuntamente, mas o fazem com varios sindicatos diferentes. Os
distritos educacionais, em geral, negociam isoladamente. Em face da presséo
por controle dos gastos publico no final dos anos 80 e nadécadade 90, a
tradicional atitude dos governos de ndo se envol verem diretamente nas nego-
ciagOestrabal histasfoi abandonada. Os governantes procuraram exercer maior
influéncia diretano processo de negociagdo coletiva como forma de controlar
os déficits fiscais. Assim, buscou-se centralizar um pouco mais esse processo
de negociacao criando-se associacdes de empregadores publicos para
coordenar as negociacdes em diversas provincias. Essa estratégiafoi espe-
cialmente importante no setor educacional, onde a centralizagéo fortal eceu
0s empregadores.

A busca prioritariapelo controle fiscal € o que vai marcar asrelacoes
detrabalho no setor publico no Canada, inclusive ameacando toda a estrutura
institucional que regula essas rel agdes. VVoltaremos a esse tema em outra secao.

Inglaterra

Diferentemente de todos o0s paises examinados, nalnglaterranunca
existiu distingado legal, formalmente estabelecida, entre o emprego no setor
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publico e no setor privado?. Assim, jano século X1 X comecaram a ser
organizados grandes sindicatos no setor publico, tais como o National
Union of Elementary Teachers, criado em 1870. Em 1920, observadores
qualificados como os Webbs notaram que 0 maior crescimento no sindica-
lismo nos ultimos 30 anos tinha tido lugar entre os empregados dos governos
nacional elocal®. Apesar desse grande crescimento, a negociacdo coletiva so
se tornou um direito assegurado em 1917. Nesse ano o Whitley Committee
recomendou o estabel ecimento de negociagao coletiva em todos os setores
daeconomiabriténica. Em 1919, o governo adotou o sistema Whitley e estabe-
leceu um conselho nacional parao civil service. No mesmo ano estabeleceu
o Burnham Committee, baseado nos principios do sistema Whitley, para
negociar aremuneracao e condicdes de trabal ho dos professores primarios e
secundarios. Nos governos locais a negociagédo coletivafoi estabelecidade
formamaisfragmentada, no nivel regional. A negociacéo coletivanacional,
segundo os principios do sistema Whitley, sb foi estabel ecida em 1948.

Segundo o sistema Whitley, deveriam ser criados comités negocia-
dores nacionais, paritarios, por industrias e setores. Esses comités nacionais
concluiriam acordos que serviam de quadro de referéncia para subseqlentes
acordosregionaiselocais, que poderiam adaptar o acordo nacional obede-
cendo os estabel ecidos por ele. Assim, em linhas gerais, 0 model o de relagbes
de trabalho no setor publico britanico que preval eceu apos 1945, se caracteri-
zavapor estruturas de negociacao nacionais, fortemente centralizadas. Havia
um compromisso, dos doislados, com a conciliacao e arbitragem paraevitar
greves e outras formas de conflito aberto. Para os servidores publicos a
negociagado tinha como pardmetro o critério da comparabilidade salarial com
o setor privado. A defini¢&o do escopo da negociacéo era, por si préprio, pas-
sivel de negociacdo e interpretacdo. Esse sistemaregulou as relacdes de
trabalho no setor publico inglés com nivel extremamente baixo de conflito até
meados da década de 1970, qguando uma série de crises econdmicas quebrou
o longo periodo de paz.

Os trabal hadores excluidos desse sistema e que ndo tém o direito de
Se organizar e negociar sao a policia, 0s guardas penitenciarios e 0s servi-
dores do Parlamento, servidores publicos séniors, médicos, dentistas e juizes.
Para esses, existiaumaagénciaencarregadade fazer arevisao salarial, cujas
deci sbes guiavam-se, principal mente, pelo critério dacomparabilidade.

Como jafoi mencionado, o sistema Whitley no setor publico comegou
a sofrer transformagcdes significativas a partir de 1979 com a ascencao dos
conservadores ao governo. Embora essas tranformacgdes tenham ocorrido em
todo o servico publico com aintroducédo de formatos mais descentralizados
eflexiveis paraanegociacao coletiva, foi em relacdo aadministracdo central
(civil service) que se deram as principais transformacoes. Em 1988, teve
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inicio o programa denominado Next Seps, cujo principal objetivo eraa
descentralizagdo da autoridade gerencial paraagéncias semi-autbnomas. Essa
reorganizagao substituiu umaadministracao bastante unificada por aproxima-
damente 100 agéncias semi-autdbnomas. Como parte desse processo, em
1992, os dirigentes dessas agéncias passaram ater extensos poderes para
negociar remuneracdo e condicdes de trabalho?. O mesmo processo de frag-
mentacdo teve lugar no Servico Nacional de Saude (National Health Service
—NHS), no qual se procurou criar um mercado interno com o estabel ecimento
de mais de 400 trusts na area da salide. No entanto, nesse setor a descentrali-
zacao danegociagao coletivando avangou como desegjavao governo. O mesmo
pode ser dito para o setor da educacao.

A ausénciadetradicdo de direito administrativo ou administracéo
publicaforte e apoiada em estatutos |legais tem permitido maior margem de
manobra ao governo britanico nas suas rel agbes com seus servidores, espe-
cialmente quando ha claro mandato eleitoral paraamplasreformas no setor
publico.

Os sindicatos do setor publico britanico sdo bastante fortes. seis entre
0s doze maiores estéo nesse setor. O maior sindicato do pais € o Unison
(The Public Service Union) que representaa maior parte dos servidores dos
governoslocais e do civil service que sdo sindicalizados. Hoje esses sindi-
catos sdo umaforga muito influente no Trade Unions Congress, a maior
central sindical dalnglaterra.

Alemanha

A Alemanhatambém é umarepublicafederativa, mas esse arranjo
constitucional tem poucainfluéncia sobre as relagdes de trabal ho no setor
publico?’. A mesmalegislacéo se aplica aos estados e aos governos locai &/
municipais. Até mesmo aremuneracao dos servidores publicos dos diferentes
niveis de governo éigual; permite-se apenas variacdes para dar contade dife-
rencas em custo devida.

Existem trés categorias de trabal hadores publicos naAlemanhae
dois regimes de trabalho. Por um lado, estéo os servidores publicos (civil
service) propriamente dito, os Beamte. Esses servidores tém umarelagéo
estatutaria com o Estado e gozam de estabilidade legal em seus cargos. No
entanto, eles ndo tém direito a negociacao coletiva, nem agreve. Por outro
lado, existem os trabalhadores de colarinho branco (Angestellete) e os traba-
Ihadores manuais (Arbeiter). Esses trabal hadores, desde 1949, gozam dos
mesmo direitos dos trabal hadores de setor privado, incluindo o direito a
negociacao coletivae agreve. Segundo acordo negociado entre os diferentes
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niveis de governo e os sindicatos, esses trabal hadores adquirem estabilidade
depois de 15 anos de trabal ho.

Essadiferencade regimesdetrabal ho era, fundamental mente, baseada
no exercicio de funcdes diferentes pelas trés categorias. O status de Beamte
é tipico de algumas categorias (policia, fiscais de impostos e juizes), mas
tem sido estendido para varios outros grupos dentro do setor publico. Atual -
mente ndo ha maisumaclaradivisao funcional, sendo comum que Beamte
exercam tarefas e ocupem cargos antes reservados para outras categorias e
vice-versa. Além disso, pode-se encontrar trabal hadores com diferentes
status empregaticios exercendo funcdesiguais. Essasituacdo e relativamente
comum entre os professores e o0s trabal hadores em salde. Esses desenvolvi-
mentos tém fomentado fortes discussdes sobre a validade da existénciade
diferentes status, mas nenhuma reformamais estrutural foi sequer tentada.

Atua mente, aproximadamente 40% de todos os trabal hadores publicos
(nos trés niveis de governo) tem o status de Beamte, 37% s&o trabal hadores
de colarinho branco e 23% trabal hadores manuais. Nos estados da ex-Repu-
blicaDemocréticaAlema apenas 16% dos empregados publicostém o status
de Beamte. Essa € uma das grandes diferencas entre os novos estados e a
antiga Republica FederativadaAlemanha.

Como jamencionado, diferentemente dos outros servidores publicos,
os Beamte ndo gozam do direito de negociacao coletiva. Napratica, no
entanto, as concessoes, salariais ou ndo, obtidas pelos outros empregados
publicos por meio da negociacéo coletivatém sido estendida para os Beamte
por meio de legislacéo. Por outro lado, beneficios que inicialmente eram
exclusivos dessa Ultima categoria foram incorporados nos acordos col etivos
dos demais empregados. Ha conjunturas em que se utilizou o direito de decisdo
unilateral parasefugir aesse padrao eimpor algumas condic¢des aos Beamte
(e.g., aumento de horas de trabalho em alguns estados; adiamento da
efetivacdo de aumentos concedidos), mas essando € aregra.

Mesmo sem o direito de negociagéo coletiva, os Beamte tém conse-
guido influenciar o processo decisorio sobre suas condig¢des de trabalho e
remuneracgdo. Formalmente, alegislacéo determinaque as federacdes dos
sindicatos participem do processo de feitura de legislacdo. Assim, éregra
gue as centrais apresentem suas demandas em encontrosinformais com o
ministro do interior que, por seu lado, apresenta seus pontos de vista. Esse
ministro, apds consulta com ministro dafazenda, preparaapecalegisiativae
aapresentaparaas centrais sindicais. Essa peca serve de base para o processo
de consulta. Como esse procedimento atrai consideravel publicidade, as
demandas dos Beamte néo podem ser facilmente descartadas. Os sindicatos,
no entanto, consideram que essa consulta resulta mais no aperfeicoamento da
qualidade técnicadalegislacdo do que em mudangas substantivas afavor de
seus membros.
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I nformal mente, os Beamte encontram também um ambiente muito
favoravel assuasreivindicacdes. Por um lado, aaltaburocraciaministerial é
composta, principa mente, de Beamte que podem, e sao, filiados aos mesmos
sindicatos dos demais servidores publicos. Por outro lado, € muito alto o
numero de parlamentares que sdo Beamte (estimava-se em 1987 que o total
era de 40% dos membros do Parlamento).

As demais categorias de servidores publicos, como jafoi dito, tém
suaremuneracao e condicoes de trabal ho determinados pela negociacéo
coletiva. Nao ha um escopo definido parao que pode ser negociado, nem
tampouco estipula-se o que € mandatorio ou opcional. No entanto, umasérie
de questdes, tais como pensdes, seguro de salde, horas maximas de trabal ho,
seguranca e salde no trabalho séo reguladas por lei. Sdo negociados dois
acordos, um acordo quadro (framewor k agreements) e um acordo de paga-
mento. Esse Ultimo tem validade por um ano, enquanto o primeiro, que esti-
pulaguestdes ndo-salariais, tem validade por muitos anos.

A negociacdo coletiva, que tem lugar acada ano, é altamente centrali-
zada: ocorre no nivel nacional e engloba os empregados dostrés niveisde
governo. N&o ha nenhumadeterminacdo legal para que assim o sgja, mas 0s
atores tém mostrado duradoura preferéncia por essa estrutura.

Os empregadores dos estados e dos governos locai s/municipais tém,
cadaqual, umaassociacao que osrepresenta. O governo federal é representado
pelo Ministério do Interior. Assim, hatrés entidades negociadoras do lado do
governo. As associacles estaduais, locais e o Ministério do Interior tém que
coordenar, previamente, suas posi ¢des para negociarem proposta Uinicacom 0s
sindicatos. Essa necessidade € um complicador, pois muitasvezes hadiver-
géncias importantes entre os trés niveis de governo. No entanto, essa estru-
tura, que é aUnicaresponsavel peladeterminacdo dos salarios e condicdes de
trabal ho para os servidores que ndo tem o status de Beamte, produz uma estru-
turasalarial bastante uniforme, ndo dispersae com alto grau de equiidade. Esse
sistematem sofrido tensdes devido as novas tentativas de introducao de prin-
cipios de gestéo tipicos da administracdo (New Public Management), mas,
ao quetudo indica ainda, permanece bastante robusto.

Do lado do trabal hadores, as negociacdes sdo conduzidas por dois
sindicatos que representam, principal mente, mas nao exclusivamente, os
interesses dos trabal hadores de colarinho branco e dos manuais em todos os
niveisde governo.

N&o ha nenhum sistema obrigatorio de arbitragem paraanegocia-
coes. Essa caracteristica decorre datradicéo alema de garantir o principio da
livre negociacao coletiva. Qualquer conflito sobre ainterpretacéo e/ou apli-
cacao dos acordos sao decididos najustica.

O sistema alemao de relagdes de trabal ho adota, tanto no setor pri-
vado, como no publico, o principio da co-determinagdo nagestdo. Assim, da
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mesma formaque no setor privado alegislacéo instituiu os comités de fabrica,
no setor publico os empregados tém assegurado por lei direito arepresen-
tacdo nos locais de trabalho, com conselhos de pessoal (staff councils).
Mesmo os Beamte gozam desse direito. A representacéo dos trés grupos dos
trabal hadores publicos € el eita segundo o principio da proporcionalidade.
Esses consel hos tém direitos legais a co-determinacéo em uma série de ques-
tdes, incluindo o efetivo direito de veto e o direito a completainformacao em
guestdes relacionadas a pessoal (contratacao, promogao e demissao). No
entanto, questdes econdmicas estéo excluidas do escopo da co-determinacéo.

Como afilosofia desses consel hos é de cooperacéo, visando melhor
gestao do local detrabalho, eles sado terminantemente proibidos de convocar
gualquer formade acéo sindical, especialmente agreve. Os conflitos que néo
forem resolvidos pelos consel hos, tém que ser referidos para arbitragem.
Formalmente, os sindicatos e os consel hos séo entidades separadas, mas
existem inlmeros lagos entre el es, especialmente nos nivels locais/municipais.

Para serem consideradas legais, as grevestém que: a) ser convocadas
pelo sindicato competente (proibic&o de greve de base — wildcat strike); b)
exaurir os meios pacificos de resolucéo de conflito, emboraisso se aplique
apenas paragreves por prazo indeterminado — paralizagdes durante anegocia-
cao podem existir; e c) tem que ter como objetivo a melhora das condigdes
de emprego ou prevencao de sua deterioracdo, greves politicas sdo proibidas.
Héa ainda legislacéo especifica sobre servicos essenciais, além da determi-
nacao de as greves ndo poderem conduzir aum estado de emergéncia publica.

O nivel de conflito nesse sistema é extremamente baixo. E pouco
comum a ocorréncia de greves de grande proporcdo: uma ocorreu em 1974 e
durou trés ou quatro dias, enquanto a segunda e ultimaocorreu em 1992.
Durante os anos de 1960 e de 1970 alguns grupos de Beamte realizaram
outras formas de acgao sindical, tais como operacdes-padrao, sick-ins (falta
ao trabal ho alegando motivos de salide) e operacdes tartarugas, mas nunca
chegaram adeclarar greve.

Franca

A Francaéum pais unitario com forte tradicéo centralizadora®®. Em
1982, teve inicio uma série de reformas descentralizadoras com o intuito de
transferir para os governos locais (comunas, distritos e regies) funcdes e
poderes gerenciais antes exercidos pelo governo central. No entanto, no que
concerne aregulamentacéo das rel acdes de trabalho no setor pubico, essas
reformas ndo modificaram, significativamente, o sistema centralizado de
determinacéo das condi¢des de trabal ho e de remuneracéao.
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A principal categoriade empregados publicos naFrancaéade
fonctionnaire (equivalente ao servidor publico, civil servant, Beamte). Até
1984, esta categoria englobava também os servidores dos governoslocais e
dasalde, gue ganharam um estatuto diferenciado em 1984. Apesar disso, 0s
trabalhadores dos governo | ocais gozam dos mesmo direitos e vantagens dos
gue trabal ham para o governo central. Atualmente, acategoriade
fonctionnaire engloba, além de funcdes centrais do Estado, tais como: judi-
ciario, militares, policia, fiscais de impostos, a grande maioria dos profes-
sores (90%) de todos os niveis de ensino. Esses servidores tém uma relacéo
estatutariacom o Estado, ndo-contratual, e gozam de estabilidade no emprego.
Existe entendimento tacito que essagarantiaimplicaa aceitacdo de salarios
um pouco mai s baixos do que os que preval ecem no setor privado. Hatambém
empregados do governo central (aproximadamente 200 mil) que ndo gozam
do status de fonctionnaire.

Ostrabal hadores das empresas publicas, diferentemente damaioria
dos paises europeus, gozam de um status trabal | hista diferente do setor privado,
intermediério entre esse e o0 dos fonctionnaires. Mesmo depois de diversas
ondas de privatizacdo, as empresas publicas ainda empregam, aproximada-
mente, um milhdo e meio de trabal hadores. Ha ainda os empregados das orga-
nizacdes de previdéncia social, que nesse pais séo gerenciadas em parceria
entre os sindicatos e as associacdes empresariais. Esses trabal hadores séo
regidos pelas mesmas leis do setor privado.

A determinac&o daremuneracéo dos fonctionnaires € altamente centra-
lizada e obedece aum Unico sistemade classificacdo salarial, apesar de exis-
tirem 1.800 diferentes categorias (corps). O governo define um indice geral
pararegjuste no salério béasico do fonctionnaire e a prépria estrutura de clas-
sificacao se encarrega de determinar, automaticamente, o regjuste para cada
categoriae nivel. Haamplautilizac&o do sistema de bénus pararecompensar
cor ps especificos sem gque se tenha que aumentar todos os fonctionnaires.

Formalmente, o governo francés detém o direito de determinacéo
unilateral das condicdes de trabal ho e de remuneragéo dos servidores
publicos. No entanto, desde 0s movimentos grevistas e sociais de 1968, se
estabel eceu uma prética de negociacdo com 0s servidores antes de se enviar
para o Parlamento um projeto de lei referente as condicdes de trabalho. Esse
procedimento informal foi formalizado legalmente em 1983, quando se
concedeu aos sindicatos o direito de negociarem questdes salariais nacional -
mente com o governo. Naverdade, alei concede aos servidor o direito de
conduzirem negociagoes antes das deci sdes sobre mudanga naremuneragéo e
de discutir questdes concernentes as condicdes e organi zacao do trabal ho.
Dessaforma, o esforco de se atingir um acordo deve ser conduzido antes da
decisao, que permanece inteiramente sob responsabilidade do governo. Em
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geral, ap0s essas negociacdes se produz um documento denominado sumario
das conclusdes (relevé de conclusions). Esse acordo ndo tem valor legal, mas
como é fruto de compromisso politico o governo, em geral, o acata. Todas as
negociacoes salariais sdo realizadas, centralizadamente, com o Ministro da
Func&o Publica, Reformado Estado e Descentralizag&o. Outras questdes
especificas, que ndo envolvem remuneracéo, podem ser negociadas nos dife-
rentes ministérios.

Hadiferentes avaliagOes sobre a ef etividade destalei. Paraalguns,
elafoi apenas um concessao aos sindicatos, reconhecendo sualegitimidade
mas sem |hes atribuir qualquer poder novo substantivo. Para esses, seu valor
€ simbalico, obrigando o governo apenas politicae moralmente. Certamente,
as cortes tém interpretado que o governo ndo esta obrigado pel os resultados
das negociacbes. Paraoutros, essalei € um marco nas relacoes de trabalho
no setor publico ao estender o direito de negociacdo aos servidores.

Desde 1946, foi reconhecido o direito dos servidores publicos de
criarem e se filiarem livremente a sindicatos. Criou-se também instituicoes
paritarias para consulta sobre suas condicdes de trabalho. O direito de greve,
quefoi incluido na constitui¢éo do pés-segundaguerra, foi sancionado pelo
Conselho de Estado em 1950, mas s6 foi |egalmente regulamentado em 1983,
aindacom algumas limitagdes. Os sindicatos tém que anunciar aintencdo de
fazer greve com alguns dias de antecedéncia, exigéncia que ndo existe parao
setor privado. Asfuncdes essenciais paraacontinuidade do governo e dos
servicos publicos tém que ser mantidas e ha proibicéo de greve politica.
Greves s6 podem ocorrer para a defesa de interesses ocupacionais.

Umainstitui¢cao peculiar daorganizacdo das relagdes de trabalho no
setor publico francés é a existéncia de consel hos e comissdes paritarias
compostas por membros do governo e dos sindicatos para deliberarem sobre
uma série de questbes rel ativas ao servico publico. Diferentemente do que
ocorre com 0s comités de fabrica do setor privado, essas comissdes definem
umasérie deregras que limitam as prerrogativas dos dirigentes, denotando
uma efetiva co-determinagdo na geréncia dos servicos. Ha uma comissao
nacional que trata de questdes gerais da administracdo. H& comissbes técnicas
(comités techniques paritaires) que tratam de topicos especificos atinentes
atodos os servicos. O principal férum de co-determinagdo gerencial, no entanto,
sdo as comissdes administrativas paritarias (Commissions Administratives
Paritaires— CAP). Cada corps profissional de servidor publico possui sua
propria CAP gue é consultada namaior parte das questdes referentes a politica
de pessoal, tais como: promog&o, mobilidade, treinamento, recrutamento e
selecdo e disciplina. Cada decisdo sobre qualquer servidor individual € exa-
minada pela CAPaque ele pertence. As propostas das CAPstém valor con-
sultivo, mas os empregadores raramente usam da prerrogativa de nao
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obedecé-las. Os representantes dos trabal hadores nas CAPs séo eleitos a
partir de umalistaelaborada pelos sindicatos. A existéncia desses comités
representam ef etivainfluéncia dos sindicatos na gestdo dos servicos publicos.

Italia

A Itdliaéum Estado unitério que, no entanto, tem sofrido um processo
de descentralizacdo nas Ultimas décadas®®. Assim, como na Franca, esse pro-
cesso ndo tem tido efeitos significativos nas rel acdes de trabalho no setor
publico, umavez que os principais féruns negociadores tém abrangéncia
nacional. Mesmo assim, esse pais tem introduzido umasérie deinovactes
tornando-o um dos casos mais i nteressantes entre os considerados.

Atéfinal dos anos 60 as relacdes trabal histas entre o Estado e seus
servidores erareguladapor lei ou por atos unilaterai s das autoridades adminis-
trativas. Desde a Constituicdo de 1947, no entanto, foi permitidaaformacao
de sindicatos de servidores publicos e o direito de greve para esse setor. Por
meio de um lobby politico bastante eficaz e daameaca ou realizacdo de greve,
0s sindicatos garantiram aos servidores publicos melhores condicdes de
trabal ho e remuneracdo do que as que preval eciam no setor privado. Além
dessainfluénciapolitica, haviatradicéo de participacdo dos sindicatos em
consel hos e comissdes no aparelho do Estado. Essas comissoes, que embora
formal mente so tivessem funcéo consultiva, eram muito importantes, pois
intervinham em diversas questBes referentes a politica de pessoal.

Esse quadro prevaleceu até o final da década de 60 quando comegaram
aser aprovadas uma série da atos | egislativos, permitindo a negociacéo cole-
tivano setor publico. A primeira, de 1969, determinou que as relacdes de
trabalho entre os empregados dos hospitais publicos, no que diz respeito as
questdes salariais e econdmicas, deveriam ser reguladas por ato daautoridade,
mas segundo acordos col etivos nacionais. Uma série de leis com o mesmo,
sentido — reconhecendo indiretamente a negociacao coletiva, jague mantinha
adeterminacao do ato da autoridade —foram elaboradas, inclusive paraos
servidores publicos daadministracéo central e dosgovernoslocais.

Em 1983, uniformizou-se os procedimentos de negociacéo em todo
0 servico publico. A legislacdo delimitou o escopo da negociacao: todas as
questdes econdmicas e amaior parte das que regulam as condic¢des de trabal ho.
Foi reservado paraas autoridades administrativas o direito de estabel ecer
critérios dentro dos quais as negociacdes sobre questdes de pessoal (recru-
tamento, demissdo, organizacdo do trabal ho etc.) podiam acontecer. Denun-
ciando continuidade com o sistema de determinacao unilateral, todos os
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acordos tinham que ser convertidos em lei para se tornarem efetivos e obri-
gatérios. Segundo diversas avaliacoes, esse sistemalevou aumademanda
incontrolada por aumentos sal ariai s durante a segunda metade da década de
80 einicio dosanos 90. A principal razdo paraisso € que aextensao do direito
de negociacéo ocorreu sem que se abolisse o status especial dos servidores
publicos, especialmente a estabilidade no emprego. Essa situacao | hes asse-
gurou umaduplagarantia nadefesa de seusinteresses, além de tornar os custos
de aces col etivas, especialmente agreve, muito baixo.

Em face dessa situacéo e sofrendo pressdes econémicas, inclusive
paraal cancar os critérios de Maastricht paraaunido monetariaeuropéia, o
governo italiano iniciou uma série de reformas nas rel agdes de trabal ho do
setor publico entre os anos de 1993-97. Essas reformas tinham como prin-
cipio acontratualizacdo dessas rel acfes, i.e., sua determinacao por negociacao
coletivaem oposi¢do arelacdo estatutéria existente previamente. As mudancas
abrangeram agrande maioriados servidores do Estado. As principais exclu-
sBes foram os diplomatas, juizes e advogados, professores universitarios e a
policia, e o exército.

O sentido principal dessasreformasfoi introduzir umaclaradistingéo
entre os poderes das autoridades politicas e os da burocracia na gestéo da
administracdo publica. Paraal cancar esse objetivo, além dacontratualizacéo
ou privatizacéo do regime de emprego dos servidores publicos, aumentou-se
as responsabilidades e as prerrogativas dos dirigentes daadministracdo publica.
Criou-se também uma agénciatécnica autbnoma pararepresentacéo compul -
soriadaadministragdo publica nas negociagdes nacionais com os servidores
publicos e, nagestdo das relacbes de trabalho de formageral. Assim, a
Agenzia per la Rappresentanza Negoziale delle Pubbliche Amministrazioni
(Aran), substituiu os diversos atores que previamente intervinham no processo
de negociacédo. A estruturade negociagdo ganhou maior autonomiaem face as
intervencdes externas e transparéncia. Essas mudangas contribuiram muito
paraisolar as negociacoes col etivas daarena politica e parlamentar. A Aran €
estritamente dependente das diretrizes governamentais, tanto acerca do total
de recursos disponiveis —fixado nasleis orcamentérias — como de outras
questdes da negociacdo, mas gozade statusjuridico e autonomiaadminis-
trativa. Seu comité executivo é formado for cinco membros nomeados por
decreto do Conselho de Ministros. Um desses membros é designado pela
Conferéncia dos Presidentes das Regides e outro pelaAssociacéo das
Municipalidades e Provincias Italianas. Antes de assinar qual quer acordo a
Aran tem que obedecer aum complexo procedimento, implicando autori-
zacdo formal do governo e controle dos custos econémicos do acordo pela
CortedeAuditores do Estado (Corte dei Conti). A aprovacéo final daCortee
do governo n&o pode exceder 40 dias, a contar da aprovacdo daminutade
acordo pelaAran e os sindicatos.
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Em 1993, por meio de acordos entre aAran e 0s principais sindicatos,
dividiu-se aadministracéo publica parafins de negociacéo nacional em sete
setores (comparti): governo central, firmas estatai s autbnomas, agéncias
publicas, governo local, servico nacional de salde, educagéo e universidade
(excluidos os professores). Em cada setor ha negociacéo separada para 0s
empregados com fun¢des ndo-gerenciais e para os que tém funcdes gerencias.
No setor educacional sé ha umaunidade de negociacao, jaque ndo haempre-
gados com funcgdes gerenciais; os médicos tém negociacdo separada dos
gerentes.

Nesse mesmo ano e também por meio de acordo, ficou definido que
0s acordos nacionais setoriais teriam adurag&o de quatro anos para as questoes
normativas e de dois anos para as questdes salariais.

Os acordos nacionais determinam ndo apenas o salério basico das
diferentes categorias, mas também o val or méximo que pode ser adicionado
ao basico pelas negociacdes locais. Esses aumentos negociados |ocalmente
podem ter aforma de pagamentos por hora extra, pagamentos do desempenho
(performance-related pay), e diversos adicionais (por risco, trabalho pesado
e/ou sujo, didrias etc.). As negociacdes descentralizadas ocorrem, portanto,
dentro dos limites acordados nas negociagdes nacionais e segundo procedi-
mentos estabel ecidos nelas. Nas negociages descentralizadas, o empregador
é representado por um negociador designado pelas diferentes administraces
gue pode requerer assisténciaaAran.

Como jamencionado, tradicional mente os servidores publicos tém
sido representados em uma variedade de instituicdes e comités paritarios que
tratam de questdes de geréncia de pessoal. A intervengéo desses organi smos,
emboraconsultiva, semprefoi muito influente naadministracdo publicaitaiana.
Nas reformas recentes diminuiu-se bastante essa influéncia. O processo de
privatizacdo das relacdes de trabalho no setor publico italiano foi acompa-
nhado de um fortal ecimento dos poderes e prerrogativas dos dirigentes
publicos, especialmente vis-a-vis 0s consel hos de representacéo locais. A
reforma de 1993 ao mesmo tempo em que fortal ece esses conselhos, pois
determinaasuaformacéo, diminui suainfluéncia, poisndo deixamuito espaco
paraaco-gestdo. A lei determinaque os dirigentes tém a obrigacdo de informar
aos representantes dos trabal hadores e aos sindicatos sobre questdes de quali-
dade do trabal ho e de gerénciade pessoal . Se os trabal hadores demandarem,
os dirigentes sdo obrigados a prorrogar a efetivacdo de decisdes por um periodo
de 15 dias, paraexame conjunto das questdes. Depois desse prazo, no entanto,
as administracOes e seus dirigentes tém aliberdade de tomar a deciséo que
desgjarem, deformaunilateral e segundo suaexclusivaavaliacéo. Esse proce-
dimento garante os direitos de informagao e consulta aos representantes dos
trabalhadores, mas concede um grau de liberdade maior aos dirigentes do que
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0 que exisitaanteriormente. A reformatambém aboliu o direito dos trabal ha-
dores de terem assento no conselho de administragdo das agéncias e nos
comités de recrutamento.

Excetuando-se alguns setores (policia, forcas armadas e judiciério),
o direito de greve para os servidores publicos é garantido desde a consti-
tuicdo de 1948. HalimitacOes para 0 seu exercicio em servicos publicos
essenciais, inclusive alguns que ndo séo providos pelo Estado. Assim, ha
regulamentagdo para bancos, correios, transportes, escolas, servicos de
salde e algumas atividades dos governoslocais. A lei obrigaanotificacéo
préviadagreve eaidentificacdo, pelos sindicatos, de servicos que seréo
mantidos durante sua duragéo.
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Negociacoes coletivas no
setor publico: dindmica e deter minantes

Esta secdo e a seguinte analisam aliteratura sobre os processos de
negociagdo entre os sindicatos de servidores publicos e 0 governo com o
objetivo de captar os determinantes, especialmente os de ordem politica,
destas negociacdes. Assim, analiso as teorias sobre a dinamica das rel agdes
entre governos e seus servidores, enfatizando os fatores que explicam seu
grau deinstitucionalizagdo e de conflito.

Dois motivosjustificam a énfase na dinadmica das negociacfes e ndo
nos seus resultados. Em primeiro lugar, os resultados de umanegociagao séo
sempre contingentes, pois dependem de uma série de elementos conjuturais.
Dessa forma, € muito dificil, se ndo impossivel, explica-1os teoricamente.
Em segundo lugar, qualificar o resultado de umanegociacao em termos de
seu sucesso implicaadotar o ponto de vista de um dos negociadores. Hamais
sucesso em uma negociacao quando o governo ou os sindicatos obtém acordos
gue contemplam o maior nimero de seus pontos de vistas e reivindicactes
iniciais? A énfase nos determinantes da dinamicadanegociacdo permite evitar
esses problemas pois essa ndo depende de conjunturas particulares e sua ana-
lise ndo implicaaadocao da perspectivade um dos atores. A instituciona-
lizacdo e o grau de conflito de uma negociacao podem ser indicadores de seu
sucesso, independentemente de resultados favorecendo qual quer ator em parti-
cular. Assim, da perspectiva adotadaaqui 0s processos mais bem sucedidos séo
0s que tém maior grau de institucionalizac&o e menores niveis de conflito
aberto, podendo chegar até mesmo aalgumaformade cooperacdo
institucionalizada®.

Parafins de andlise, pode-se classificar essas negociactes segundo o
grau de generalidade das questdes tratadas. Ha questbes que tém consequéncias
sobre as relacdes de trabalho no setor publico, mas que ndo séo propriamente
trabal histas. S&o politicas governamentais, politicas pablicas, que tém moti-
vagoes, escopo e objetivos muito mais amplos do que o sistema de rel acoes
de trabal ho no setor publico. De umaformageral, as negociacdes dessas
guestdestém lugar no plano nacional e envolvem um conjunto de atores mais
amplo do que os que participam diretamente de uma negociacao coletiva. As
reformas do Estado, administrativas, estruturais e g ustes macroecondmicos
séo alguns exempl os dessas questoes.
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A negociagdo dessas questdes e sua ocorrénciano plano nacional,
evidenciam, claramente, as contradi¢des e os dilemas advindos dainter-
ligacdo entre os diferentes papéis exercidos e objetivos perseguidos pelo
Estado (empregador, gestor da politica macroeconémica, legislador etc).
Seus desfechos evidenciam também que, quando ha umaforte percepcdo da
necessidade de politicas macroeconémicas restritivas, esse objetivo preva-
lece sobre os demais. Durante aimplementagdo das reformas e/ou dos gjustes
fiscais, praticamente todos 0s governos rompem com os padrdes tradicionai s
de negociacéao col etiva no setor publico e adotam a determinacéo unilateral
das condicdes de trabal ho e, principal mente, daremuneracao dos servidores
publicos. Essaopcéo, ndo disponivel para os empregadores do setor privado,
decorre diretamente da condic¢ao especial do governo que pode evadir asregras
estabel ecidas, fazendo aprovar |egislacdes que sustentam suas decisdes unila-
terais®. Até mesmo no pais de maior tradicdo de negociacao coletivano plano
federal e no plano provincial, o Canada, os governosfizeram amplo uso de seu
poder unilateral paralegislar congelamentos salariais, dias de descanso nao
pagos; reducdes de pessoal, fim de greves, etc. A utilizagdo desses recursos
tem sido téo extensa que se considera até mesmo a possibilidade de que o
sistema de negociacao coletiva no setor pablico desse pais tenha sofrido um
descréditoirreversivel®,

Um outro conjunto de questfes, de ambito restrito, serelacionadire-
tamente ao sistema de relacdes de trabal ho no setor publico. S8o questdes
que dizem respeito a propria conducao do processo de trabal ho, a obtencéo
de melhores resultados na provisao de servicos publicos, a participacdo dos
servidores e dos sindicatos na gestdo e melhoria daadministracdo publicae,
em algumas circunstancias aos reajustes salariais e as concessoes de benefi-
cios. Essas negociacoes, podem acontecer em agéncias ou setores especificos
daadministracéo publica e em niveis subnacionais de governo. Frequiente-
mente, 0s negociadores do governo tém que obedecer diretrizes gerais defi-
nidas pelo governo central, mas mesmo assim eles aindagozam de alguma
autonomia, especial mente em topicos que ndo tém implicacdes financeiras.
E essa autonomia que permite aemergéncia de dinamicas de negociacio
diversas em ministérios, agéncias ou governos locais. As negociacoes dessas
guestdes serdo analisadas na préxima secao.

Para uma melhor compreensdo da andlise que se segue, faz-se neces-
sério apontar duas caracteristicas marcantes daliteraturarel evante sobre as
relacdes de trabalho no setor publico.

Em primeiro lugar, hAumaauséncia surpreendente de anélises sobre
as interacdes politicas entre governo, servidores publicos e seus sindicatos
nos processos de reformas que marcaram as Ultimas décadas em diversos
paises. A andlise daliteratura deixaaimpressao de que os sindicatos do setor
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publico ndo foram atores relevantes nessas reformas. Ha referéncias episo-
dicas e assisteméticas sobre o papel destes atores. N&o ha, porém, um esforco
tedrico de explicacdo de suainfluéncia ou de suafaltade influéncia. Como
os servidores publicos, em todos os paises analisados, séo altamente organi-
zados tém grande capacidade de acéo coletiva e tém seus interesses af etados
pelas reformas, afaltade teoria sobre suaimportanciaou irrelevancianas
reformas € umalacunanaliteratura. Mesmo as analises centradas nas reformas
administrativas, em geral, ndo consideraram especificamente o papel dos
sindicatos na sua conformagcao final. As poucas referéncias a esses atores na
literatura, em particular a produzida pel as agénciasinternacionais de desen-
volvimento, ressaltam seu papel negativo no sentido de tentarem sempre
impedir os processos de reforma e de modernizacdo do Estado®.

Em segundo lugar, uma parte significativadaliteraturaanalisaas
estratégias sindicais de adaptacao as reformas i mplantadas pel os governos.
Séo analises sobre o sindicalismo no setor publico e suas estratégias de adap-
tac8o as reformas (Howell, 1998; Fairbrother, 1994; Undy, 1999; Miller,
1996). Ha estudos mais especificos sobre como os sindicatos se adaptam as
técnicas de gerenciamento de pessoal — pagamento por desempenho e outras
préticas associadas ao Human Resource Management (HRM)3* — que incen-
tivaoindividualismo e, conseqlientemente, diminuem o poder dos sindicatos
(Mathieson e Corby, 1999). As reacOes dos sindicatos aos processos de
terceirizacéo também receberam alguma atencéo (Hayakawae Simard, 2001,
Paul, 1994; Colling, 1999). O principal traco dessaliteratura €, novamente, a
auséncia de um quadro analitico e tedrico sobre os determinantes das actes
sindicais. Osrelatos sdo basicamente historicos e descritivos. Por essa razéo,
para se captar aspectos sistematicos das negociacdes entre governo e sindi-
catos, essavertente daliteratura € de poucarelevancia.

Na auséncia de estudos especificos sobre as interacdes entre sindi-
catos e governo nasreformas, resta apenas analisar os trabalhos que adotam
perpectivamais geral sobre relacdes de trabalho no setor publico, como é
feito aseguir.

Ossindicatos do setor publico tém respondido de forma bastante
variada as reformas e aos gj ustes macroecondmicos e estruturais que tém
ocorrido em diversos paises®. Asreacdes variam da purahostilidade até uma
neutralidade benigna ou, mesmo, umacooperacao cautel osa. Namedidaem que
existem explicagdes paraessavariacao, elas arrolam® trés conjuntos de fatores.
O primeiro compde-se de caracteristicas do proprio processo de implantacdo
dasreformas, tais como avel ocidade na suaimplantacdo, suaintensidade e seu
grau deideologizacdo. O segundo conjunto refere-se aos sindicatos. Sao
mencionados como fatoresimportantes aabrangénciada organizacéo dossindi-
catos, suas tradicdes culturais e sua posi ¢do politico-ideol bgica. Finalmente,
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ha o grau de centralizac&o das estruturas de negociacéo e de determinacéo das
condic¢es de trabalho e remuneracéo dos servidores publicos.

Paises nos quais a estrutura de negociacéo e de determinacéo das
condic¢des de trabalho séo mais centralizadas e em que 0s sindicatos tém
abrangéncianacional apresentam tendénciaaque as negociagdes tenham
natureza menos conflituosa e, até mesmo, mais colaborativa. Esses sdo os
casos daAlemanhae daFranca. Naverdade, nesses paises aexisténciade
sindicatos nacionais abrangentes e uma estrutura centralizada permitem aos
sindicatos internalizarem mais facilmente os custos associados a umapolitica
de contencdo. A literatura sobre neocorporativismo na Europajaapontava
para esses tipos de negociacdes entre sindicatos e governos, nas quais 0s
sindicatos colaboram na politica de rendas em troca de uma partici pacdo
mai s ampla nos processos deci sorios e um papel mais ativo nas politica
publicas®. Do ponto de vista organizacional, esses sindicatos preenchem as
condic¢des primordiais para se transformarem em parceiros confiaveis do
governo, conforme sustenta Przeworski (1991, p. 181):

“Parafuncionar como parceiros, 0s sindicatos tém gue ser organi-
zacOes abrangentes e centralizadas e tém que confiar naboavontade do
governo. Essas organizagGes precisam ser abrangentes: devem associar
grande parte de seu publico potencial. E precisam ser centralizadas:
devem ser capazes de controlar o comportamento de seus associados.
Finalmente, precisam ter confianga no governo. Precisam acreditar
gue o governo ndo serainjusto nadistribuicdo dos custos e beneficios
dareforma e que serd competente na conducéo dasreformas’.

O grau de centralizacéo, no entanto, ndo é fator determinante. Em
paises em que as reformas tiveram forte fervor ideol 6gico antiestado e anti-
sindicato, a hostilidade dos sindicatos correspondeu ao grau de hostilidade
dos governos. Esse é o caso da Inglaterra. Por outro lado, paises com estru-
tura bastante descentralizada, mas, nos quais 0 governo procurou conduzir as
reformas com a participacdo dos sindicatos, estes tenderam a cooperar com
0 governo. Esse é o caso dos EUA durante o governo do presidente Clinton
(Suntrup e Barnum, 1997).

Hé& gue se considerar também a centralidade das reformas na estra-
tégiado governo®. NaFranca e naAlemanha, as politicas gerenciaisdereforma
do Estado n&o se constituiam em prioridades governamentais. Conforme
diversas andlises, suatradicdo burocratica e o alto grau de regulacéo legal
das relacbes de trabalho no setor publico tornaram as politicas de reforma
gerenciais menos atrativas ou viavei s do que em paises com tradicéo burocra-
ticae grau de regulacéo menores®. O caso paradigmatico é alnglaterra. Nesse
pais as relacbes de trabal ho no setor publico foram, até recentemente, reguladas
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pelacommon law. Essa situacao permite grande grau de liberdade paraaacao
do executivo, que pode modificar as rel agdes trabal histas sem necessidade
de aprovacao parlamentar (Fredman, 1999). Essa caracteristicaagjudaaexpli-
car o sucesso das reformas da New Public Management (NPM) durante o
governo Tatcher, que é tido como o exempl o de reforma com motivagdo ide-
ol 6gica e que obteve mais sucesso na suaimplementacéo, apesar daforte
0posi¢ao dos sindicatos.

A literaturaaponta, portanto vériosfatores como determinantes do
grau de conflito nas negociacdes: densidade regulatérialegal, prioridade e
intensidade da politica de reforma, grau de centralizag&o das negociaces e
ambito de representacdo dos sindicatos. Qual deles é maisimportante? Infeliz-
mente, ndo ha umateoria sobre aimportanciarelativa desses fatores e sobre
os resultados esperados de suainteragéo.

Emboranéo teorizado naliteratura, haum elemento adicional aser
considerado. Nos paises em que os sindicatos adotaram postura menos
conflitiva, ha, em maior ou menor medida, tradicéo de co-determinacéo e/ou
de participacdo dos sindicatos nagestéo publica. Eles estdo envolvidosno
processo decisorio, envolvendo diversas questdes de seu interesse e de inte-
resse do servico publico. Como foi visto na seg¢do anterior, essa € umatradicao
naFrancae naAlemanha. Nos Estados Unidos, a Ordem Executivan®12.871
de 1993, determinando que os dirigentes das agéncias estatai s envolvessem
os sindicatos ha gestdo publica, também criou condi¢bes paraaemergéncia
dacolaboracéo local. Qual ainfluénciadainstitucionalizac&o da colaboragcéo
local com a posturapoliticamais geral dos sindicatos? N&o hatambém
nenhuma orientacao teodrica sobre provaveis conflitos ou sinergias.

A faltade orientacdo tedricadaliteratura s ndo € caracteristica de
algumas poucas andlises sobre as rel ages entre governo e os sindicatos dos
trabalhadores. Umadas maisinteressantes excegoes, especial mente pelasua
perspectiva analitica e tedrica, € ade Maria VictoriaMurillo (1999 e 2001).
A autoraexaminaasinteracfes politicas entre sindicatos e governos na
Argentina, no México e naVenezuel adurante os anos 90, periodo de reestru-
turagao e g ustes econdmicos, visando a diminuigdo do Estado, aaberturada
economia e adescentralizacdo das politicas publicas.

Murillo analisa as respostas dos sindicatos de diversos setores, inclu-
sive do setor publico social (educacéo) e produtivo (petroleo, eletricidade e
telecomunicacdes). Segundo sua analise, ha quatro resultados possiveis nas
negociagdes entre governo e os sindicatos. Esses resultados dependem, funda-
mental mente, de fatores organizacionais dos sindicatos e de fatores politicos.
Por um lado, os sindicatos podem adotar duas estratégias. A primeiraé ade
mobilizacdo ou de militancia, que pode manifestar-se nasformas de greve,
demonstrac@es publicas, boicotes etc. A segunda € acontencdo das demandas
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dostrabalhadores. A adocéo dessas estratégias pode resultar na obtencdo de
concessdes do governo ou ndo. A tabelaa seguir mostra esses resultados,
tendo como base uma dessas estratégias.

M obilizagdo/militanciacontrareforma

Sim N&o
Obtencé&o de concesséo Militénciaeficaz Moderacao eficaz
Nao obtencao de
concessao Militanciaineficaz Militanciaineficaz

Do ponto de vista do governo e dos sindicatos, 0 melhor resultado €
a“moderacao eficaz” . Nessa situacdo, 0 governo nao se arriscaasofrer o
desgaste politico provavel no enfrentamento de mobilizagdes de trabal hadores.
Os sindicatos, por suavez, obtém concessdes sem incorrer Nos custos de
mobilizagdes col etivas contra o governo. A pior configuragéo, para o governo,
éa“militanciaeficaz” pois esse é forcado afazer concessdes e sofre desgas-
tes politicos com amobilizac&o sindical. Por outro lado, na situacdo de uma
“moderacéo ineficaz” o governo ndo tem que enfrentar mobilizacoes col eti-
vas, nem fazer concessoes. A “militanciaineficaz” € umasituacdo ambigua,
tanto para os sindicatos, como para 0 governo. Esse ndo faz concessoes, mas
pode sofrer desgaste politico em vista das mobilizacdes dos trabal hadores.
Os sindicatos ndo obtém as concessdes desejadas, mas podem sair fortal eci-
dos por impor custo politico ao governo e demonstrar que tém forca para
construir agcoes e mobilizacdes coletivas.

O maisinteressante, no entanto, € aanalise daautorados fatores que
influenciam sistematicamente, o grau de conflito manifestado nesses dife-
rentes resultados. Hatrés fatores que devem ser levados em conta. O primeiro,
tem carater politico, a saber: afinidade partidaria entre o governo e os sindi-
catos. Osoutros, tém natureza organizacional: acompeticéo intra-sindical
(disputa por lideranca no sindicato) e a competicao intersindical por filiados.

Nos casos em que o partido governamental € diferente do partido
apoiado pelo sindicato, as chances de conflito sdo sempre muito grandes,
especialmente em situacdes em que 0 governo deseja obter a contencdo de
demandas sal ariais ou implementar politicas que ameagcam a posicao dos sin-
dicatos, tais como a privatizacéo ou as reformas gerenciais. Quando ha afini-
dade partidaria, o governo tem superavit de credibilidade e pode commais
facilidade obter contencéo das demandas, pois consegue fazer prevalecer avisao
de que as politicas restritivas ou as reformas gerenciais sdo decorréncia da
necessi dade da conjuntura econdmica e politica, e ndo uma escol ha politico-
ideol 6gica. Nessavisao, elas podem ser revertidas assim que acircunstancia
o permitir. Afinidades ideol 6gicas entre o partido do governo e os sindicatos
permitem gue se construam e consolidem lacos de confianca politica entre a
lideranga sindical e os membros do governo. Facilitam, assim, aconstrucdo
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de relacdo de cooperacdo ou pelo menos de convivéncia pacifica. Esse é um
elemento importante paraaexplicacdo do grau de militancia dos sindicatos
ingleses contra as politicas de Tatcher e sua aguiescénciaface ao governo
Blair, gue ndo mudou substancial mente as politicasimplementadas durante os
governos conservadores (Bach, 2002). Quando néo ha afinidade ideol 6gicao
caminho damobilizacdo contra politicas que ndo atendam as demandas sindi-
cais é sempre 0 mais provavel. O fracasso ou sucesso dessa estratégia na
obtencao de concessdes depende de fatores rel acionados a organizacdo da
mobilizacdo sindical e aos apoios politicos do governo. A autorando trata
dessa configuracao.

No caso de uma afinidade partidariaentre o governo e os sindicatos,
asvariaveis organi zacionas tornam-se fundamentais para explicar os resultados
possiveis danegociacdo. Essasvaridveis, asdisputasintra-sindical eintersin-
dical séo especialmente importantes nos casos em que alideranca estabel e-
cida é ameacada por novas liderancas simpatizantes dos partidos da oposi ¢ao
ao governo. A tabelaaseguir sumaria os resultados que podem ser teorica-
mente esperados.

Competicao intra-sindical

Sim N&o
N&o ha competicéo Cooperacéo Oposicao
intersindical (Moderacéo eficaz) (Militanciaeficaz)
Hé& competicao Subordinacdo Resisténcia
intersindical (Moderacéo ineficaz) (Militanciaineficaz)

A cooperacdo entre os sindicatos e 0 governo, mesmo em politicas
gue contrariam as expectativas das bases sindicais, € mais provavel quando
inexiste, tanto competicado interna peladirecdo do sindicato, como externa
pelosfiliados ao sindicato. Nessa situacao, apenas um sindicato organiza
todos ostrabal hadores da base e é aliado do partido no governo. A |ealdade
partidariadiminui o incentivo a mobilizacdo efacilitaanegociacdo. Além
doslagos ja constituidos entre o governo e os lideres sindicais, facilitando a
comunicacdo e aconfianga, o monopdlio sindical aumenta o poder de barganha
doslideressindicais. O governo faz concessdes, em algumamedida, porque
tem forte interesse no apoio de um sindicato abrangente, unificado e leal.
Por outro lado, essas concessoes fortalecem os sindicatos, pois Ihes permite
adotar uma estratégia de contencdo e mostrar que mesmo assim conseguem
obter resultados que beneficiam suas bases.

A “militanciaeficaz” ou aoposi¢ao tem maiores probabilidades de
ocorrénciaem situacGes em que um sindicato detém o monopdlio darepresen-
tacéo e ha competicdo interna. Essa oposicao busca capitalizar o desconten-
tamento das bases com a politica governamental . Nessa situacéo, osdirigentes
sindicais temem ser suplantados pelas liderancas oposicionistas, que, em
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muitos casos, podem deter o controle de se¢Oes sindicais locais. Nessa situ-
acdo, osdirigentes sdo levados a adotar uma posi¢ao mais militante com o
propésito principal de apaziguar aoposi Cao internae ndo propriamente ameacar
ou contestar a politicagovernamental. O governo tende afazer concessdes
com vistaafortalecer os dirigentes que sdo seus aliados. Essas concessdes
Ihes permitem acenar com ganhos para a base trabalhadorae diminuir o apelo
daoposicéo sindical.

A situacéo de subordinacao ou “ contencao ineficaz”, provavel mente,
ocorrera guando trés elementos estiverem presentes. competicao entre dife-
rentes sindicatos para organizar amesma base trabal hadora, os sindicatos séo
aliados do partido do governo e ndo ha ameacas internas aos dirigentes que
sdo aliados do governo. A simpatiapartidarialevaosdirigentessindicaisa
tenderem paraa contencdo em apoio as politicas do governo. Valereafirmar
gue essas politicas sdo vistas como necessarias e inevitaveis, mas conjuturais,
ndo decorrénciade opc¢éo ideol 6gicaou programatica. A fragmentacdo dos
sindicatos e a competicédo entre eles, no entanto, enfraquece vis-a-vis 0s nego-
ciadores do governo. Nenhum sindicato, i soladamente, tem aabrangéncia
necessaria para oferecer o apoio suficientemente forte para justificar conces-
sOes do governo. Se os sindicatos n&o conseguirem coordenar sua agao, o
gue € muito dificil devido a competicao entre eles, o0 governo ndo tem incen-
tivos parafazer concessoes.

Finalmente, a“militanciaineficaz” ou resisténciatem maior probabi-
lidade de ocorréncia quando os dirigentes aliados ao governo séo sofrem
ameagcas de liderancas aliadas dos partidos de oposi ¢ao dentro dos sindicatos
e ha competicao entre sindicatos de diferentes coloracdes partidarias. A
competicao entre os sindicatos diminui aforca de todos eles e as diferengas
partidarias tornam a coordenacado daacdo muito dificil ou quaseimpossivel.
Os sindicatos aliados dos partidos de oposi¢ao se mobilizam para se diferen-
ciarem dos sindicatos governistas. Se com amobilizagao eles ganharem novos
filiados e aumentarem suas bases, os sindicatos governistas também tém que
se tornar mais militantes para atrair ou nao perder filiados. Mas, como todos
os sindicatos sdo fracos, devido afragmentacéo darepresentacdo, a compe-
ticdo e as dificuldades de coordenacéo, o governo nao terainteresse em fazer
concessdes, nem sofrerda pressdo suficiente paratal.

O grande mérito daandlise de Murillo é aapresentacdo de umateoria,
especificando os fatores que tém peso tedrico na determinacdo dos padres de
interacdo entre sindicatos e governos. Suaanalise € corroborada pel os estudos
gue realiza nos paises ja mencionados. Seriamuito interessante testar suas
hipoteses em outros contextos para verificar a extensdo de suas conclusoes.

A dimensdo politica nas relacdes entre governo e seus servidores
também é ressaltadano trabalho de André Blais, Donald Blake e Stéphane
Dion (1997). Esses autores estudam essas relagdes entre 1945 e 1990, no

50



Canada, nos Estados Unidos, na Gré-Bretanha e na Franca. Adotam essa pers-
pectiva histéricacom vistaa determinar se ha diferencas sistematicas no trata-
mento das relagbes de trabalho no setor publico entre os partidos de
esquerda e os de direita. Como indicadores do grau de colaboragao entre
governo e sindicatos, eles consideram o nivel de emprego no setor publico,
o nivel salarial, os direitos de negociacao e as restri¢des aos direitos politicos
dos trabalhadores publicos, tais como candidatar-se acargo publico, filiar-se
apartido politico etc. As conclusdes sdo extremamente interessantes e ilus-
trativas sobre aimportancia das dimensbes politica e ideol 6gica nas rel acoes
de trabalho no setor publico.

Deformageral, verifica-se que os partidos de esquerda séo mais gene-
rosos com os servidores publicos e seus sindicatos dos que os partidos de
direita. Especialmente no que diz respeitos aos direitos politicos e aos direitos
de negociacao coletiva, os principai s ganhos para os servidores publicos
ocorreram sob governos de esquerda. No entanto, os partidos de direita, com
raras excegoes por exemplo o governo Tatcher nalnglaterrando se empenham
em modificar os direitos concedidos pel os governos de esquerda. Essa consta-
tacdo faz com que os autores concluam que néo ha grande diferenca entre os
partidos na concessdo e manutencdo de direitos dos servidores publicos.

A maior diferencaentre governos de esquerda e de direitaocorre na
determinacéo do nivel de emprego. Nos governos de esquerda observa-se
aumento do nivel de emprego no setor publico, enquanto tal ndo ocorre nos
governosdedireita. A principal razdo paraisso, segundo os autores, € poli-
tico-ideol 6gica. Os partidos de esquerda contratam mais trabal hadores parao
setor publico como decorréncia de sua crenga em uma papel mais ativo e
extenso do Estado. Os partidos de direita, por outro lado, defendem um papel
oposto para o Estado e, consequientemente, defende o enxugamento da
maguinapublica.

Governos de esquerda e de direita assemel ham-se muito nas conces-
sOes salariais. ambos S&0 parcimoniosos e respeitosos dos imperativos fiscais.
Assim, os partidos de esquerda aumentam o Estado, empregam mais trabal ha-
dores publicos, provéem mais servicos, mas mantém o mesmo nivel salarial
dos partidos de direita. A esquerda, inevitavel mente, apds aumentar o Estado,
enfrentaaopcao dilemética entre manter o nivel de emprego ou aumentar os
salérios. Em geral, optam por manutencéo do nivel de emprego com contencéo
salarial. Por essarazao, os ganhos salariais dos servidores publicos séo equi-
valentes aos que 0s governos de direitaconcedem.

Para os autores, diferencas entre os partidos de esquerda e de direita
podem ser explicadas, em primeiro lugar, por um fator de ordem sociol 6gica:
os trabal hadores publicos sdo mais bem representados nos partidos de
esquerda do que nos de direita. Em todos os paises estudados, parlamentares
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com ligacBes com o setor publico sdo filiados, principal mente, aos partidos
de esquerda. Ademais, citam diversos estudos que demostram maior propensao
de voto na esguerda entre os servidores publicos do que em outros setores da
sociedade (Blais, Blake e Dion, 1997, p. 8-10). Em segundo lugar, hafatores
de naturezaideol 6gica: os partidos de esquerda defendem um papel maisativo
parao governo. Como adefesa de um papel mais ativo do Estado, daelevacéo
do nivel de emprego e do aumento do or¢camento publico séo demandastipicas
do sindicalismo do setor publico, as visdes dos partidos de esquerda séo coin-
cidentes com as dos sindicatos do setor publico.

A principal contribuicéo tedrica desse estudo € que ele demonstra,
comparativamente, que a afinidade politi co-ideol 6gica é elemento muito
Importante nas relacdes entre governo, partidos e sindicatos dos servidores
publicos. Governos de esquerda of erecem umajanela de oportunidades para
relacBes menos conflitivas. Mas, em contraposi ¢do, demonstram também
gue essas afinidades séo limitadas pel os diversos papéis que o Estado desem-
penha: empregador, gestor da politicamacroecondmica, garantidor do clima
de confianga dos investidores etc. Esses limites se impdem e s&o mais impor-
tantes do que as preferéncias ideol 6gicas, fazendo com que ndo haja dife-
renca nas politicas salariais de governos de esquerda ou de direita.

O ultimo trabalho, entre os consultados, que adota uma orientacéo
maisteoricafoi realizado por José Alberto Bonifacio e Graciela Falivene
(2002) em seu estudo das relagbes de trabalho no setor pablico daArgentina,
Costa Rica, México e Peru. Os autores propdem a construczo de indice de
Desenvolvimento de Relagbes de Trabalho Construtivas (IDRTC):

“Queidentificaapresencade dez caracteristicas, comegando por
aguel asrelacdes contratuai s que promovem o dial ogo, e medindo
aguel as dimensbdes que permitem vislumbrar o potencial paratrans-
formar as antigas relagdes conflitivas e os valores excludentes em
relacdes cooperativas, solidarias e em aliancas com a sociedade; em
gue podem emergir valores e interesses complementares entre os
trabal hadores do Estado e as finalidades dos organismos publicos”.

Emborainteressante e possivelmente (til, o indice proposto tem
caréter muito normativo. Naverdade, os autores ndo apresentam corroboracéo
empirica darelacdo de causalidade entre a presenca dos fatores por eles
apontados e a efetiva existéncia de rel agdes de trabal ho mais cooperativas.

M esmo nos paises que analisam néo fica evidente que os fatores apontados
resultaram em relacBes menos conflitivas. No entanto, o quadro analitico que
el es apresentam tem val or tedrico namedida em gue aponta mecaniSmos que
justificam a expectativa de maior cooperagao ou relagdo construtiva, termo
gue adotam.
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O IDRTC éconstruido de 10 variaveisnominais e binarias (existe
ver sus ndo existe). A seguir, sdo apresentadas essas variaveis e as razbes
elencadas para produzirem o efeito postulado.

1. Predominancia do emprego per manente como regra do servico
publico profissional nas funcdes estatais relevantes

Para os autores, essavariavel €importante, pois contribui paraa
formacgéao de corpos profissionais com identidade coletiva que transcende a
de meros trabal hadores ocasionais. Ademais, a existéncia de corpos perma-
nentes, com ingresso competitivo, constituiu-se em fator fundamental para
apreservacao damemoriainstitucional do Estado. Segundo minhaavalia-
cao, essavariavel podeter contribuicao positiva paraaconstrucéo derela-
coes de trabalho mais cooperativas, mas pode também atuar no sentido
contrério ao fomentar um sentimento corporativo muito arraigado nos ser-
vidores permanentes.

2. Institucionalizacdo do dialogo

O didlogo estainstitucionalizado quando existem espacos— comis-
sBes, conselhos ou 6rgdos semelhantes — nacionais, setoriais ou locais de
interlocucéo permanente entre os sindicatos, os trabal hadores, os dirigentes
e até mesmo 0s usuarios. Esses 6rgaos discutiriam os processos e condi¢des
detrabalho e damelhoriana prestacéo de servicos. Nesses espacos nao haveria
negociacoes sobre remuneracao e condic¢des gerais de trabalho, que seriam
tratados nas negociagdes col etivas de ambito mais geral. O exemplo maior
s80 os conselhos locais existentes naAlemanha.

A importancia desses espacos esta na criacao de redes de relactes
entre dirigentes e sindicatos que fomentariam aconfiancae levariam ao
compartilhamento da responsabilidade sobre 0s servicos publicos.

3. Transparéncia exter na paraa sociedade

Como as negociagdes entre governo e sindicatos envolvem recursos
e interesses publicos, portanto ndo dizem respeito apenas aos atores direta-
mente envolvidos, assim a divulgacgao das posi¢des, dos convénios e acordos
deve ser amais ampla possivel. Quanto maior atransparéncia, maior osinte-
resses dos cidad&os na negociacao e maior aresponsabilidade (accountability)
dos negociadores. O autor ndo menciona, mas deve-se notar que atransparéncia
nas negociacgoes e sua ampla publicidade pode forcar os atores aterem que
justificar suas demandasem basesmaisgerais, universalistas, o que poderia
diminuir adefesaintransigente de interesses particul aristas e corporativistas.
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Esse € um efeito esperado, teoricamente, quando ha processos deliberativos
publicos®™. A deliberacéo publicae democraticapode induzir aposicoes
menos particul aristas até mesmo dentro dos sindicatos, como mostram

L ocke e Baccaro ( 1997) ao analisarem o papel dos sindicatos italianos nas
reformas conduzidas nesse pais.

4. Sistema integrado de pessoal

Essefator estarelacionado fundamental mente com a qualidade das
informacdes disponiveis paraanegociagdo. A existénciade informacdes pre-
cisas sobre a qualidade e quantidade dos servidores publicos, suaal ocagéo,
condic¢des de trabalho e de remuneracéo etc. constituem ferramentaindis-
pensavel paranegociacdes construtiva.

5. Transparéncia interna na gestao de pessoal

Asregras utilizadas pararecrutamento, promoc¢ao, qualificacéo etc.
devem ser transparentes. Tal como o primeiro elemento, esse visa proteger o
servico publico do clientelismo e contribuir paraaformacdo de um quadro
profissional qualificado. Além do mais, contribui paradiminuir os sentimentos
deinjusticaentre os servidores, confirmando a seriedade do governo no trata-
mento de sua politica de pessoal .

6. Livre afiliacéo e representacao sindical

Com essaliberdade, os sindicatos perceberiam que o governo néo
visa o seu controle e alimitacéo de suaacdo. Essa €, sem divida, umacondicdo
essencial paraque atores independentes estabel ecam relagdes de respeito
muUtuo e igualitérias, como devem ser as que norteiam qual quer processo de
negociacao construtiva.

7. Co-responsabilidade na gestéo orientada pararesultados

A existénciade atividades, planos ou projetos participativos e acor-
dados com os sindicatos para a melhoria dos servi¢os publicos engajariam
esses atores nos processos de transformagéo da maguina publica. E impor-
tante notar que a co-responsabilidade esta direcionada pararesultados na
prestacéo dos servicos publicos que é também responsabilidade e interesse
dos sindicatos.

8. Promocao do profissionalismo

A existénciade politicas claras de profissionalizacdo, qualificacdo e
capacitacéo de pessoal melhoram os ambientes de trabal ho, reforcam a
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empregabilidade dos servidores publicos e reduzem asincertezas associadas
as mudancano setor publico. Essas condic¢des geram uma boa vontade no
desenvolvimento de relagbes de trabal ho construtivas, pois atestam a preocu-
pacao do governo com seus recursos humanos.

9. Procedimentos institucionalizados de negociacao coletiva

A existénciade procedimentos e canaisinstitucionalizados, pactua-
dos e aceitos consensualmente paradirimir conflitos salariais e trabal histas
é fundamental para a construcgo de relacbes cooperativas. E por meio desses
canais que aprevisibilidade e a estabilidade necessarias paraa construcédo de
um relacionamento confiavel podem se estabel ecer.

10. Niveis articulados de negociacao coletiva

Mesmo que existam canais e procedi mentos de negociagdo nacionais
e setorias é importante que 0s acordos obtidos nesses niveis apenas fixem os
limites dentro dos quais outros acordos possam ser celebrados, visando
adaptacdo acondicdeslocais. Delegar atibuices de negociacao parainstancias
locais, além de permitir ajustar os acordos gerais as necessidades locais,
desenvolve responsabilidade nos agentes|ocais.

Pode-se dizer que as variaveis apresentadas por esses autores consti-
tuem condic¢des sine qua non para o desenvolvimento de rel agbes construtivas.
No entanto, €l es deixam de fora elementos politicos, ideol bgicos e organi za-
cionais gque, certamente, exercem grande influéncia sobre asinteracoes entre
sindicatos e governo, como mostram as andlises anteriormente discutidas nessa
secdo. Talvez osfatores por eles apontados possam ser vistos como comple-
mentares aos fatores politicos no sentido de que favorecem e auxiliam coope-
racdo construtiva quando os elementos pol iticos a permitem.

Conclui-se essa se¢éo observando que, embora ndo existaumateoria
bem consolidada sobre os determinantes das relagcdes de trabalho no setor
publico, ha algumas boas hipoteses sobre os fatores que as influenciam de
forma sistematica. Os fatores que devem ser considerados sdo: a afinidade
politico-ideol 6gica entre o governo e os sindicatos e aspectos organizacionais
dos sindicatos, tais como a abrangéncia de suarepresentacéo e o grau de
competicao interna e externa. Finalmente, ha os fatores apresentados pelo
IDRC.
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Negociando o conflito:
a possibilidade da cooper acao nas
relacOes governo e sindicatos

Nesta secéo sdo analisados os fatores que propiciam aemergénciae
asustentacdo de formas de interagcdo cooperativas entre governos e sindicatos
dos trabal hadores publicos. A cooperacao nas relagbes entre governo e sindi-
catos pode-se manifestar de diversasformas e graus de intensidade. Essas
relacdes tornam-se mais cooperativas, por exemplo, quando se estabel ece
um padrdo de negociacdo continuo, franco e aberto. Esse padréo ndo implica,
necessariamente, em mudanca das instituicdes que regulam anegociagao cole-
tiva, nem em fuséo de interesses dos atores. A autonomiadas partes e osin-
teresses divergentes séo mantidos, mas o relacionamento € pautado por troca
de informac&o constante e pela construcdo de confiancareciproca. Ha casos
de cooperacéo que evoluem paraformas de co-gestado administrativa ou de
gerenciamento colaborativo. Nessas situagdes os sindicatos compartilham
responsabilidades no processo decisorio. Ha casos em gue 0s sindicatos sdo
consultados si stemati camente pel a administragéo, embora ndo tenham respon-
sabilidade pel as decisdes tomadas.

O ponto comum em todas as situacdes de cooperacao € que as nego-
ciagdes buscam, primordia mente, a solucdo de problemas e questdes comuns,
respeitando osinteresses divergentes e as identidades dos atores envol vidos.
Cooperacao nao é submissao, nem tampouco fusdo de interesses. Nas nego-
ciagOes cooperativas enfatiza-se 0s pontos de convergéncia e de interesse
comum,; nos pontos divergentes busca-se acordo que mantenha e respeite os
interesses | egitimos de todos os atores. Ndo se busca o aniquilamento ou a
submiss&o de nenhuma parte negociadora.

Quando os participantes percebem a existéncia de um interesse
comum e procuram criar uma atmosfera propicia a solugdo de problemas
comuns, estabel ece-se um tipo de negociacdo que aliteratura denominade
integrativa. Nesses casos, ha o reconhecimento de que um ator precisa do
outro para sua propriasobrevivéncia. O contraponto a esse padrdo sao as nego-
ciagOes distributivas, caracterizadas por interagdes conflitivas nasquais se
percebe inerente contradi¢éo de interesses entre 0s atores. As negociagoes
tém a estrutura de um jogo de soma-zero: o0 ganho de um ator implica neces-
sariamente a perda paraum outro*.

57



Pode-se dizer que aemergéncia de padrdes distributivos ou inte-
grativos de negociacao éfacilitada pelanatureza e tipo de questes tratadas.
Questdes econdmicas e salariais tendem a serem percebidas como distribu-
tivas no sentido de que o ganho para o trabalhador implicauma perdaparao
empresario ou parao administrador publico®. Questdes relacionadas a quali-
dade do servico, amelhoria das condicdes de trabal ho, dos processos de traba-
lho etc. podem ser mais facilmente percebidas como passiveis de proporcionar
ganho mutuo, possuindo estruturade soma-positiva, i.e., todos os atores da
negociacio podem obter ganhos sem impor perdaanenhum deles. E evidente,
no entanto, que o tipo de quest&o ndo determina por si SO a emergéncia ou
n&o de um processo cooperativo entre os atores. E mais facil que os sindicatos
e aadministracéo cooperem quando as questdes de negociacao s&o percebidas
com interesse comum, do que quando €elas sdo vistas como conflitantes. Mas,
ha casos de emergéncia de cooperacdo mesmo quando questdes distributivas
estdo em jogo. Em contrapartida, ha negociacdes envolvendo questdes de
Interesse comum que adquirem natureza muito conflitiva. Tendo em vistaessas
situacdes, é necessario se determinar quando, como e porqué surgem casos
de cooperacdo em determinadas circunstancias e ndo em outras.

Nesse ponto faz-se necessario esclarecimento preliminar. Essa secéo
analisaapenas casos que envolvem os sindicatos dos trabal hadores como
agentes do processo de cooperacdo. Foram excluidas situacdes participativas
e/ou cooperativas que buscam atrair os trabal hadores individualmente. Esses
model os participativos negam, implicitaou explicitamente, alegitimidade da
voz coletivados trabalhadores e de seus sindicatos®™. Essaexclusdo sejusti-
fica porgque, em todos os paises o setor publico é altamente sindicalizado e
os sindicatos tém atuag&o bastante militante. E dificil, nesse contexto, o esta-
belecimento de formas estaveis de cooperacdo sem a incluséo desses atores.

O restante dessa secéo esta divido em trés partes, além dessa. A pri-
meira, examinaas condic¢des paraaemergénciadacooperacdo. Essaparte
preocupa-se mais em estabel ecer as condi¢Oes necessarias, embora néo sufici-
entes paraaproducao desse resultado. A seguinte, trata dos mecanismos que
efetivamente produzem a cooperacéo. A terceiraparte analisaas condi¢cdes
paraasustentacdo ou ainstitucionalizacdo de relagdes cooperativas. Essa parte
também examina os ef eitos da cooperacao paraaadministracéo publicae para
os sindicatos.

A emer géncia da cooper acdo

Esta secéo analisa as condicdes necessarias paraaemergénciade
relacdes cooperativas entre sindicatos e administracdo publica. A presenca
dessas condi¢des facilitam enormemente a emergéncia dessas rel agées, mas
por si n&o as provocam. A cooperacao entre atores com interesses distintos
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nuncaacontece naturalmente, elatem que ser produzida ativamente pel os
atores. Nesse sentido, as condicdes discutidas nessa secéo sdo necessarias,
mas ndo sdo suficientes. Elas apresentam umajanelade oportunidade paraa
transformacao de relacdes conflituosas em relagdes mais cooperativas, mas
essa oportunidade pode ser aproveitada ou néo.

A existénciade umacrisetende acriar umajanelade oportunidade
paraemergénciade relagbes mais cooperativas. Deveficar claro, no entanto,
gue ndo é a situacao objetiva dacrise por si que criaessaoportunidade, mas
sim a percepcao compartilhada pelos atores de que o momento é de crise e
gue eles necessitam e podem fazer algo para sua superacdo. Em situagoes de
crise, os atores percebem grande ameaca a sua sobrevivéncia. Essaameaca
tornaevidente ainterdependénciaentre eles e osfor¢caaumaagéo coordenada
no sentido de garantir sua sobrevivéncia. Essaacdo coordenada pode-se tornar
umaoportunidade para se criar e/ou reinventar novas rel agoes.

Um caso muito conhecido € o dafalénciafiscal dacidade de Nova
York nadécadade 70*. Durante esse periodo haumacentralizagéo do processo
de negociacao coletivano municipio e uma série de acordos nos quais os sindi-
catos concordam com politicas de contencéo salarial. Ademais, os fundos de
pensdo dos empregados disponibilizam recursos parafinanciamento de cidade,
aumentando ainda maisainterligacdo de interesses. Nesse contexto, os sindi-
catos percebiam o risco de perdas de emprego, deterioracéo das condic¢des de
trabalho, além daimposicdo unilateral de perdassalariais. A crisetornou evi-
dente ainterdependénciaentre aadministracéo e ossindicatos. Nas palavrasde
Lewin e McCormick, (1981, p. 180):

“A ameacade falénciae os requisitos necessarios paraevita-la
tornou mais saliente arelacdo de interdependénciaentre acidade e
seus trabalhadores organizados’ .

Sob essas condi¢des o contexto de crise é semelhante ao que ocorre
no setor privado quando ha ameaca de fechamento de umafébrica por processos
falimentares: os atores so forcados a cooperarem paraevitar o pior resultado
paratodos eles®. Em situacdes em gue a perspectiva € a de que todos perderdo,
haincentivos a que os atores cooperem para evitar esse resultado.

Nas cidades de Indianapolis (Indiana), Bridgeport (Connecticut) e
Charlotte (Carolinado Norte), os estopins dos processos cooperativos também
foram a emergéncia de crises fiscais nos municipios (Ospina e Yaroni, 2003a
€2003b).

Por meio de entrevistas, 0s autores documentam como € a percepcao
dacrise quelevaosadministradores a acreditarem que precisariam de nova
forma de se relacionar com os trabalhadores e os lideres sindicais, e a con-
cluirem que a necessidade de cooperacgao eraimperativa, eraamelhor forma
de proteger seus membros e sua base de representacao.
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Indianapolis é um caso muito interessante, além de ser um dos mais
conhecidos e aclamados naliteratura. Em 1992, toma posse um novo prefeito
gue durante acampanhaeleitoral tinha como plataf orma adiminuic¢ao dos
servicos publicos e aterceirizacao de boa parte deles. O objetivo dessas
medidas era controlar as despesas publicas e diminuir o déficit fiscal que
considerava-se fora de controle. Os sindicatos se opuseram veementemente
ao candidato vencedor. Quatro anos depois, esses mesmos sindicatos apoiaram,
fortemente, areeleicéo desse mesmo prefeito. Essa mudanca de atitude
deveu-se ao surgimento de umarelacdo cooperativano primeiro mandato
parafazer face as ameacas advindas dacrisefiscal, paraaprefeitura, eda
terceirizacdo, para os sindicatos. Em resposta a essas ameagas 0s sindicatos
dos servidores publicos reivindicam achance de competir com firmas privadas
pela contratagdo dos servigos terceirizados. Essa seria umaforma de manter
0s empregos dos trabal hadores publicos. O prefeito aceitou o desafio e 0s
sindicatos, juntamente com 0s gerentes municipai s sob um sistema de compe-
ticao gerenciada, aumentaram significativamente a produtividade naprovisao
dos servicos publicos e transformaram permamentemente arelacdo entre
governo e sindicatos’®.

A determinacgéo legal paraque se estabel eca algumaforma de coope-
racdo e/ou parceria entre sindicatos e administragdo também tem sido capaz
de originar relaces cooperativas. Nesse caso, o principal exemplo éaja
mencionada Ordem Executivado Presidente Clinton, estabel ecendo o pro-
gramade parcerias entre agéncias federais e sindicatos. Esse programatem
dado inicio ainimeras instancias de cooperacéo em agéncias federais norte-
americanas, com variados graus de sustentabilidade. Estima-se que em 1994,
23% das bargaining units (unidades instituidas de negociagéo coletiva) cria-
ram consel hos de parceria. Dois anos depois, essa porcentagem aumentou
para70% (Masters e Albright, 1999).

Relacbes conflituosas, marcadas por longos periodos de negociacéo
gue geralmente terminam em impasses, podem despertar nos atores um desejo
por mudanca. Nessas situacdes ndo ha vencedores nas disputas 0s custos séo
muito altos para todos os atores. Ha exaustéo e frustracéo crescentes com o0s
padrdes vigentes e um desejo de se buscar novas formas de relacionamento.
Esse parece ter sido o caso do estado de Wisconsin (Beil e Litscheer, 1998),
do condado de Ramsey em Minnesota (Brainerd, 1998) e da cidade de Phoenix
(Fretz e Walsh, 1998).

Finalmente, hatambém rel atos de que atransformacao nas rel acoes
de trabalho podem ocorrer peladeterminacéo de novasliderancas que, mesmo
sem o incentivo dos fatores considerados acima, engajam em um processo de
construcéo de novas formas de rel acionamento. Esse € o caso da cidade de
Portland, estado do Maine, EUA (Peightal, Souzaet. al., 1998).
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Apesar daimportancia desses fatores situacionais (crise, legislacdo e
exaustéo), permanece umaperguntafundamental: havendo umajanelade
oportunidade paraemergénciade relagdo cooperativa, quais el ementos/fatores
tornam efetivamente possivel essa colaboracdo?A janelade oportunidade €
uma elemento necessario paraaemergéncia de relacdes cooperativas, mas
elando é suficiente. E preciso que se examine os elementos capazes de fazer
a cooperagdo acontecer.

Construindo a cooperacao: técnicas e habilidades

A literatura é farta em apontar técnicas de negociagdo que se acredita
serem capazes de construir negociacdes cooperativas. Aponta-se também
uma série de habilidades e competéncias que atores engajados nessa cons-
trucdo tém que desenvolver paraquetal aconteca. O suposto é que a coope-
racéo ndo advem naturalmente de sua necessidade, mas sim dautilizacéo de
formas de negociacéo que tém a capacidade de engendré-la. Ademais, essas
negociacdes tém de ser conduzidas por individuos capazes de se comportar
de formaafomentar a cooperacéo. Ha uma combinacéo da necessidade e da
oportunidade da emergénciada cooperagdo com os mei 0s adequados para
fazé-la acontecer. Combina-se condig¢des sociais propicias com engenharia
socidl, i.e., acrencade que pode-se construir rel acionamentos sociais a partir
dautilizac&o de técnicas e metodol ogias adequadas.

E essa perspectiva que explicaaimportancia atribuida ao treinamento
dos atores em técnicas de negociacéo como fator importante na construcéo
de relaces cooperativas entre sindicato e geréncia. Literalmente, em todos
0s casos de cooperacdo bem sucedidarelatados naliteratura, ressalta-se a
importanciado treinamento em técnicas de negociacao na producao desse
resultado. Deveficar claro que avisao ndo é ade que atécnicaou a
metodologiapor si sO € capaz de engendrar a cooperacdo, mas a auséncia
desse meios pode prejudicar suaemergéncia mesmo em situacdes em que ha
condicdes propicias paratal.

Essavisdo construtivista é também bastante otimista. Paraela, exis-
tindo as condic¢fes situacionais favoraveis, 0sinstrumentos necessarios para
produzirem relagbes de trabalho cooperativas podem ser adquiridos por meio
de programas de treinamento e qualificacéo. Essaviséo justificaacriacdo ea
existénciade programas de treinamento nas diversas técnicas de negociacao.
Por exemplo, o U.S. Federal Mediation and Conciliation Service (FMCS),
mantem um programa dedicado afornecer treinamento paralideressindicais
e administradores|ocais nessas técnicas de negociacao (Bohlander e Naber,
1999). Inimeros relatos de transformacao de relacdes conflituosas em coope-
rativas reafirmam aimportanciado treinamento. Em diversos casos essa
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transformagao foi precedida de seminarios, muitas vezes de dias de duragéo,
nos quais as técnicas de negociacdo eram ensinadas e ensaiadas ao represen-
tantes dos sindicatos e da administracéo.

Haumavastaliteratura sobre os métodos e as técnicas utilizadas para
facilitar aemergénciade negociacdes colaborativas*’. Ndo cabe neste trabal ho
fazer andlise detal hada desses model os e de suas especificidades. E interes-
sante, no entanto, mencionar alguns de seus pontos comuns. Todos os modelos
de negociag&o cooperativaenfatizam atrocafranca e amplade informagdes
como fator fundamental para seu sucesso. Ndo apenas ainformacao é
necessaria paraumaavaliacdo realistadositens em negociacdo, como afran-
gueza nasuatrocatem acapacidade de construir confianca e boafé entre os
negociadores. Sonegar informacdes para utiliza-la como trunfo posterior-
mente é umaformade gerar desconfianca e conflito entre os negociadores.

No processo de negociacao propriamente dito, ha alguns elementos
gue sdo comuns amaior parte dos model os, embora possam aparecer sob
diferente roupagem, a saber:

e separar as pessoas dos problemas: evitar que tracos de personali-
dade, histérias passadas e outros fatores pessoai s interfiram na negociacao;

e empatia: colocar-se no lugar do outro negociador gudaareco-
nhecer as dificuldades que ele enfrenta;

« enfatizar osinteresses em questao e n&o as posicdes dos negocia-
dores;

« criatividade paraseinventar multiplasalternativas que possam setra-
duzir em ganhos mituos; a praticado brainstorm é recomendada paraessefim,;

 usar critérios objetivos para se medir os resultados das negocia-
coes. esses critérios devem ser validos parainteresses mais gerais do que 0s
negociadores, especiamente no caso do setor publico.

Ao lado das metodol ogi as de negociacao cooperativa, enfatiza-se
também as qualidades e habilidades necessarias aos |l ideres envolvidos nas
negociagdes para que essas tenham sucesso. Em primeiro lugar, ressalta-se a
capacidade de assumir riscos como caracteristica necessaria. Qual quer
mudanga envolve o risco inerente ao abandono familiar com seus resultados
mai's OuU Menos previsiveis.

Negociagdes cooperativas envol vem riscos paraambos os lados.
Pode-sejulgar errado a boa vontade da outra parte, pode-se ser enganado,
pode-se ndo ser capaz de cumprir as promessas realizadas etc. Para os lideres
sindicais h4, principalmente, o risco da cooperacédo ser percebida como
cooptacgdo, minando sualegitimidade e abrindo espaco para contestacéo
interna. Hatambém o risco de que a cooperacao, resultando no aumento da
produtividade na provisao dos servicos, resulte em motivo para demissoes.
Os administradores arriscam-se ao disponibilizar informagdes que em contexto
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conflitivo ndo o fariam. Arriscam-se ao confiar que os sindicatos faréo uso
responsavel dessasinformacoes.

Os negociadores tém que reconhecer alegitimidade de diferentes
opinides e diferentes modos de se proceder. Assim, os administradores tém
gue reconhecer alegitimidade da cultura organizacional dossindicatos, mais
igualitéria e democratica, ao mesmo tempo que os lideres sindicais tém que
conceder |egitimidade aos valores gerenciais, tais como hierarquia, produti-
vidade, avaliagdo com base em desempenho etc. (Milinski, 1998).

Além do reconhecimento dalegitimidade dadiferenca, € chave para
umarelacdo de cooperacéo que ambas as partes tomem consciéncia e desen-
volvam compreensao adequadas de problemas que tradicional mente sao res-
ponsabilidade de apenas um del es. Nesse sentido, Ospinae Yaroni (2003b)
concluem que as habilidades dos lideres tém que mudar paraaconstrucdo de
relagBes cooperativas. Os lideres sindicais que mais tém contribuido para o
sucesso ha construcao dessas rel agdes, tém estado mais envol vidos com
guestdes de orcamento e sistemas gerenciais. Os administradores que mais
contribuiram sabem lidar mais efetivamente com questdes humanas e emo-
cionais nos locais de trabal ho.

OspinaeYaroni (2003b, p. 159) apresentam um quadro sumariando
as competéncias que devem ser possuidas ou desenvolvidas por negociadores
gue desejam construir rel acdes de trabal ho cooperativas. Tando lideres sindi-
cais, como os administradores devem possuir todas as competéncias listadas,
mas no quadro est&o assi nal adas aquel as que tradicional mente n&o fazem parte
do repertdrio de um dos atores e que, portanto, tém que ser maistrabalhada.

Competéncias Sindicatos | Administradores
Atitudes

Abertura para novas experiéncias e alternativas X X
Capacidade de estabelecer reciprocidade no

tratamento X X
Respeito X

Conhecimentos

Problemas centrais da negociacéo

Basicos sobre administragéo publica

Técnico-gerencial dos negocios publicos

X | XX | X

Problemas da administracéo local
Habilidade

Solucionar problemas
Negociacdo e persuaséo X
Comunicagdo informal e interpessoal
Trabalhar em equipe X

Fonte: Ospinae Yaroni (2003b, p. 159)

>

>
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No contexto de crescente pressdo fiscal e demandapor qualidade, se
consideratambém que um genuino interesse dos lideres sindicais namelhoria
daqualidade e nadiminuicao dos custos dos servicos providos pel os membros
dos sindicatos é capaz de formar umabase bastante propicia paraaconstrucéo
de relagbes de cooperacdo. Na verdade, esses objetivos podem ser ponto de
convergénciade interesses de todos os setores envolvidos e interessados nas
relagdes de trabal ho no setor publico, asaber a populacdo, ostrabal hadores
publicos, os legisladores, os politicos do executivo, os administradores e 0s
sindicatos. A demonstracdo inequivocado interesse dos sindicatos na promocao
desses obj etivos aumentaria sual egitimidade ndo apenasjuntos aos administra-
dores mas, principa mente, perante todos os demais stakeholders.

A institucionalizacéo da cooper acéo

Esta secao trata das possibilidades dainstitucionalizagéo da coope-
racéo. Deve-seter claro, inicialmente, que ainstitucionalizacao da cooperagao
ndo implica a supressao do conflito nas relagbes de trabalho. Esse subsistira,
mas sua manifestacdo teralugar segundo regras e procedimentos acordados
entre as partes. O conflito de visdes e de interesses € inerente as relagdes de
trabalho, sua manifestacdo em acdes destrutivas é caracteristica de relacdes
de trabal ho néo cooperativas, ndo construtivas.

Tendo em vista as consideragdes acima, alguns autores consideram
gue a cooperacao tem natureza ciclica: pode-se construi-la em determinados
momentos e conjunturas, mas é natural atendénciaparao ressurgimento do
conflito (Ospinae Yaroni, 2003b). Por essarazdo, a cooperacdo exige altos
custos de manutencéo. Emboraelanéo possaser institucionalizada deforma
permanente e definitiva, hagraus variados deinstitucionalizacdo. Para se
atingir os graus mais elevados tem que se incorrer em diversos custos. O
principal custo dainstitucionalizacdo da cooperagdo é o tempo e a disponibi-
lidade de pessoal. Cooperacéo requer alocagao permamente de pessoal dedi-
cado a suamanutencao. V arias experiéncias chamam aatencdo paraa
necessi dade de permanente treinamento, seja em técnicas de negociacéo,
sejaem outras competéncias. Essa é umaforma concreta e objetivade a
administragéo demonstrar seu compromisso com os trabal hadores e com a
mel horia do servigo, mantendo a boa vontade necessaria paraa cooperacao.
A experiénciado prefeito de Indianapolis atesta aimportancia desse fator.

“Quando a administragao reduz seus investimentos em treinamento
€ em equipamentos, termina posteriormente enfraquecendo ostraba-
|hadores e erodindo sua confianca de gue ha uma equi pe dedicada ao
bem comum. (...) Desde que acreditamos que umaforcade trabal ho
bem treinada e empoderada eraafonte de muitasidéias, mesmo ao
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tentar reduzir os expedientes, aumentamos o treinamento em uma
série de habilidades, apontamos 0s custos de como evitar acidentes
ou usar melhor o equipamento. Treinamento intensivo ndo s6 em
seguranca, mas também sobre os principios dos negdocios, aexemplo
do custo baseado em atividade, terminam por gjudar os sindicatos a
participarem em melhores condi¢des’.

Todas as experiéncias examinadas ressaltam aimportanciado compro-
metimento, engajamento e apoio asliderancas, especialmente as administra-
tivas. A énfase € mesmo naimportancia do compromisso politico do chefe
do executivo ou da autoridade maximanaarea de jurisdi¢do em questdo. N&o
harelato de experiéncia bem sucedida em que esse compromisso nao esteja
presente e seja explicitamente reconhecido por todos. Outro fator comum
em todos os rel atos de experiéncia é aimportancia de continuidade da politica
de cooperacdo. Essa continuidade €, constantemente, posta em risco pelas
eleicdes que tém lugar tanto na administracdo, como nos sindicatos. Novas
liderancas podem implementar novas politicas de negociacéo. Por exemplo,
o0 presidente Bush determinou, em nova ordem executiva, arevogacao de
“qualquer ordem, regras, regulamentos, guias, ou politicas de implementacéo
ou aplicacéo da Ordem Executiva 12871 [que determinavaparceriacom 0s
sindicatos] 1° de outubro de 1993" (Masters e Albright, 2003, p. 205). O risco
de descontinuidade da cooperacéo nas relagdes de trabal ho devido, trazida
pela mudanca de liderancas, € inerente ao processo democratico eleitoral pre-
sente nos sindicatos e naadministracdo publica.

O ponto culminante dainstitucionalizacéo da cooperagdo € quando
ocorre ainternalizacao dos novos procedimentos e atitudes por todos os
stakeholders: trabalhadores, lideres sindicais, gerentes de nivel médio, diri-
gentes, politicos etc. E nesse sentido que Ospina e Yaroni (2003a e 2003b)
distinguem entre a cooperacao que é fruto de obediénciaamandatosinsti-
tucionais e comportamentos cooperativos auténticos. E nesse ponto que a
cooperacao atinge seu mais alto grau deinstitucionalizacdo. Para esses
autores pode haver, e provavelmente sempre havera, rupturasinstitucionais
nas negociagdes cooperativas. Como jafoi mencionado, o conflito € inerente
asrelagbes de trabalho. No entanto, consideram que mesmo gue a cooperacao
n&o seja permanente, as mudanga comportamentais ou culturai s que tém lugar
guando seinternalizam os procedimento e atitudes adequados, tendem asetrans-
formar em tracos permanentes no comportamento dos individuos. Mudangas
comportamentaistém duracdo e permanénciamuito maiores do que as mudancas
institucionais. Setiver havido mudanca comportamental, elapode provocar o
ressurgimento das relacdes cooperativas apos rupturasinstitucionais.

Dentro dessa linha de argumentacéo, esses autores desenvolvem um
model o de institucionalizag&o da cooperacdo a partir daemergénciado
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comportamento cooperativo. Esse model o estd baseado naidéia de que os
diferentes atores, no processo de negociagao cooperativa, assumem crescentes
habilidades e competéncias que eram exclusivas de sua contraparte. O modelo
completo implicacinco etapas:

1) um problemaou ameacaexternaestimulao inicio dacooperacao;
em geral haum mandato institucional paraesseinicio;

2) nanegociagdo comegaum processo de deslocamento das fron-
teiras dos papéis dos atores; atitudes, conhecimentos e habilidades exclusi-
vas daadministracdo comecam aser desenvolvidas peloslideressindicais e
vice-versa; haumacertaindistincdo de papéis;

3) teminicio 0 comportamento cooperativo; no primeiro momento
ele éimposto, apenas exterior; posteriormente, os valores e procedimentos
séo internalizados, 0 comportamento cooperativo torna-se auténtico;

4)  haumaconsolidacdo namudancados papéis e dasinteracdes,
fusdo dos papéis; o processo é facilitado quando os atores podem perceber
os frutos obj etivos e subjetivos do novo comportamento;

5) mudancanos modelos mentais nos quais os atores se baseiam e
no funcionamento da organizagéo e dos arranjos de negociagao.

Asetapas 3, 4 e 5 seretroalimentam, dando inicio aum circul o virtuoso
gue os autores denominam de circul o de construcéo de confianca.

“Nossas descobertas sugerem gue um novo tipo de comunicagao
foi fundamental para converter aconfiangabaseada no grupo em con-
fiancabaseadano individuo. No entanto, focalizar exclusivamente na
comunicacdo ndo é suficiente. Foi a mudancade papéis— associada
anovostipos deinteracédo e amelhor informacgéo — que produziu 0s
resultados para os quais a cooperagado tinha sido acionadaem primeiro
lugar” (OspinaeYaroni, 2003a, p. 467).

Talvez umadas maisimportantes questes paraainstitucionalizacdo de
relagdes cooperativas € ainter-relacdo das questdes distributivas e das
integrativas. E possivel aemergénciade cooperacdo em torno de pontos de
interesses comuns (questdesintegrativas), quando ndo ha boa resolucdo dos
interesses conflitantes (questfes distributivas) ? Essa questdo fundamental é
examinada por Rubin e Rubin (1997, 2000, 2003). Sua conclusdo € um bom
eguacionamento das questdes distributivas (salérios, beneficios etc.) e é abase
sobre aqual se constroi qualquer relacdo colaborativa em torno das questdes
integrativas. Maisimportante ainda, ainstitucionalizacéo da cooperacdo é
dependente da boaresolucdo das questdes distributivas. Paraficar claro, eles
nao concluem que a boaresol ucao das questdes distributivasimplique na
concessao de todas as demandas dos sindicatos, mas sim que el as sgjam bem
estruturadas, bem argumentadas e tratadas com boa vontade pelaadminstracéo.
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Esses autores chegam a essa conclusdo baseados em umateoria hierar-
quica das necessidades que séo objeto das negociagdes trabal histas. Paraeles,
osindividuos procuram o preenchimento de necessi dades que denominam de
segunda ordem ou ordem superior, tais como expressao, criatividade, autono-
miaetc. apds terem preenchido suas necessidades basicas. As questdes distri-
butivas tratam dessas necessi dades basi cas, enquanto as questdes integrativas
referem-se as de segunda ordem. A mesma hi eraquia de necessi dade pode ser
expressa como caracteristicas extrinsecas do trabal ho (salério, estabilidade,
beneficios, e condicdes de trabalho seguras) e caracteristicas intrinsecas (auto-
nomia, aprendizado permanente, discri¢do profissional etc.) Osindividuos
estariam mais predispostos a se dedicarem as caracteristicas intrinsecas
apos a satisfacdo das extrinsecas.

Embora ndo seja necessario concordar com ateoria hierérquica apre-
sentada por esses autores, deve-se reconhecer que é muito dificil se obter a
institucionalizacédo de negociagdes cooperativas sem gque hajaresolucao acei-
tavel das questbes distributivas que constituem abase dos conflitos trabal histas.
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Anexo |: Periodicos, bibliotecas
e bancos de dados pesquisados

Na constituicéo dabibliografia buscou-se, em um primeiro momento,
fazer levantamento exaustivo em diversas bases de dados bibliogréficos e em
revistas académicas dedicadas ao temadas rel agbes trabal histas e as questdes
do mundo do trabalho no setor publico deformageral.

Foram incluidos artigos, livros, relatérios e informes de caréter aca-
démico e/ou prético — no sentido de policy oriented — produzidos desde o
inicio dadécadade 90. A delimitacdo dessadatadeve-se ao fato deque éa
partir dela que se generaliza um processo de reformado Estado que, além de
redimensionar de maneirageral asrelacdes entre o Estado e a sociedade em
diversos paises, tem implicacdes profundas na redefini¢céo das rel acdes de
trabalho no setor publico. Trabalhos publicados antes de 1990 s6 foram
incluidos quando suaimportanciatedricao justificava, i.e. quando apresentam
implicac@es e conclusdes que permanecem como marcos de analise impor-
tantes naliteratura maisrecente.

Como mencionado anteriormente, aabrangénciageogréficado trabalho
€180 extensa quanto a propriabibliografiaencontrada jaque ndo foi adotado
nenhum critério prévio de selecfo de paises ou regides. E claro que o resul-
tado final reflete o contetido das bases de dados e dos peri6dicos consulta-
dos, o que obviamente é reflexo dos recursos acessiveis nos locais em que
foram realizados o levantamento bibliogréafico. Foram pesquisadas diversas
bibliotecas no Brasil e a Dewey Library, biblioteca de ciéncias sociais,
economia e administracdo, do Massachusetts I nstitute of Technology (MIT),
Boston, EUA. Assim, apesar das bases de dados e das bibliotecas consultadas
possuirem trabal hos de diversos paises, hAum viésinevitavel no levanta-
mento realizado. Damesmaforma, ndo foi feitanenhumaescolha com relacéo
ao nivel degoverno aser estudado. Assim, foram incluidos andlises dasrelactes
trabal histas no plano nacional, federal, quando € o caso, estadual e municipal.

Finalmente, deve-se mencionar que nem todos os artigos listados na
bibliografiaforam objeto de andlise detalhada ou mesmo de consideracdo no
texto final. A razdo paraisso é que alguns deles ndo serevelaram centrais
paraaexploracdo das questdes que se constituem no foco da presente andlise.
A inclusdo e manutencao desses artigos nabibliografiajustifica-se por que
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eles podem servir como referénciaimportante para pesguisadores interes-
sados em outros aspectos importantes das rel agdes de trabalho no setor
publico que ndo os considerados nessa analise.

Lista de periddicos consultados

 British Journal of Industrial Relations

» Comparative Labor Law and Policy Journal

» European Journal of Industrial Relations

¢ Industrial and Labor Relations Review

e Industrial Relations

e Industrial Relations Journal

« International Journal of Comparative Labor Law and Industrial
Relations

e Government Union Review

« Journal of Collective Negotiation in the Public Sector

« Journal of Industrial Relations

« Journal of Labor Research

 Journal of Public Administration Research and Theory

» Monthly Labor Research

e PublicAdministration Review

e Public Choice

« Public Organization Review

« Government Union Review
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Notas

1 O termo “trabalhadores publicos’ faz referéncia atodos ostipos de
empregados do governo. O termo servidor publico serareservado para os
trabalhadores que tém vincul os empregaticios mais fortes com o governo,
em geral, implicando nomeacdo estatutaria e estabilidade. Servidor publico
é, portanto, o equivalente acivil servant.

2 “Conflito institucionalizado” refere-se aumainteracao delimitada por
regras e procedimentos de negociagdo aceitos como legitimos pelos
atores envolvidos e observados durante todo o processo de negociacao.
Nesse tipo de conflito os resultados ndo séo pré-determinados, pois
dependem de uma série de fatores que nenhum ator controlatotalmente.
Pré-determinados sdo a proibi¢éo de alguns comportamentos e de algumas
posi¢des, durante a negociacao.

3 Vérios exemplos podem ser citados, mas 0 mais dramatico parece ser 0
dos governosfederais e provinciais do Canadg, v. Swimmer, 2001.

4 Embora esses argumentos normativos tenham implicacdes que podem ser
verificadas empiricamente, ndo foi possivel encontrar nenhum estudo que
o fizesse de forma explicita.

® Boas discussdes das possiveisimplicacdes para a democracia podem ser
encontradas em Denholm (1998), Cohen (1979) e Summers (1980).

¢ Morris 2000 (p. 174-176) para uma discussao sobre essas questdes.

" Douglas (1992), mostra que o principio do mérito se choca com o principio
igualitario gue em geral norteiaaacdo dos sindicatos. Ele apresentatambém

as solucdes que diversos estados norte-americanos aplicaram para essa
contradicéo.

8 Embora se possa argumentar que com o recurso da Justica do Trabal ho, no
Brasil aldgicabilateral ndo tem sido historicamente dominante. Mudancas
recentes, no entanto, apontam na direc&o de sua preval éncia.

° V. Feuille, 1991.

1o Asfontes bibliogréficas estéo referidas no inicio da apresentacdo de cada
pais. N&o ha copia exata de nenhum trecho, mas o texto espel hamuito,
proximamente, o contetido das fontes citadas.
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1 Essa secéo estd baseada em Ackerman, 1998, Bonifacio e Falivene, 2002 e
Vazquez Vialard, 1997.

12 Essa convencdo, adotada em 1978, demanda que os Estados promovam
institui cdes de negociacdo ou outros métodos que permitam a partici-
pacéo de representantes dos empregados publicos na determinacéo de seus
termos e condicdes de trabalho. Essa convencao, além dapolicia e forcas
armadas, permite excluir apenas servidores de alto nivel em funcdes de
formulacéo de politica publica ou executiva e empregados em funcdes de
natureza altamente confidencial . Para discussao das convencoes sobre
negociagao coletivadaOI T v. Gernigon, et. al., 2000.

13 Essa convencao, adotadaem 1981, promove o estabel ecimento de nego-
ciacOes coletivas nos setores privado e publico (com aexclusdo dapolicia
e forcas armadas). Para o servico publico permite acriacdo de
modalidades especiais de aplicagdo da convencéo segundo leis,
regulamentos ou praticas nacionais.

14 Essa secao esta baseada em Bonifacio e Falivene, 2002 e De Buen, 1998.

15 Essa proibicéo perde eficaciaface a pratica generalizada de se criar cargos
foradaestruturaformal do sindicato, taiscomo “pai” do sindicato ou
presidente do comité, que na prética exercem o poder.

16 Essa secdo estéd baseadaem Morgado Valenzuela, 1998.

17 Essa secéo esta baseadaem Levitan e Noden, 1983; Lund e Maranto, 1996;
Troyer, 1987; Bennett e Masters, 2003.

18 Esses dados foram extraidos de Bennet e Masters, 2003.

19 Segundo afonte citadananota anterior. No site do NTEU (www.nteu.org)
o sindicato informa que representa 150 mil empregados publicos.

20 Apesar do nome, desde de 1977 esse sindicato filia empregados de outros
departamentos que n&o o do tesouro.

2L A esserespeito veja Clark Jr e Powers, 2003.

22 Para a discussdo dessas diferentes explicacdes e a defesa, ndo muito
convincente, de que as variagdes estaduai s nos niveis de sindicalizacéo no
setor publico e napermissividade dasleis estaligado, principalmente, a
eclosao das revoltas contra os altos impostos, v. Spengler, 1999,
especial mente o capitulo 6.

23 Essa secdo esta baseada em Gunderson e Hyatt, 1996 e Hickling, 1997.

24 Essa secao esta baseada em Fredman, 1999; Honeyball, 1997; Winchester,
1987, Winchester e Bach, 1999; Corby e White, 1999ae Bach e
Winchester, 2003.

V. Corby e White, 19993, p. 5.

% Segundo a compreensdo da Common law o detentor de uma delegacéo (o
ministro) ndo podiadelegar paraterceiros (dirigente daagéncia) o poder
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gue o Parlamento Ihe confiou. O Civil Service Act de 1992, entre outras
coisas, determinou estatutariamente que isso poderia ser feito.

2l Essa secao esta baseada em Blenk, 1987 e Keller, 1999. O sistemade
regulacéo adotado pela antiga Republica FederativadaAlemanhatem sido
transposto com minimas modificacdes para os estados da ex-Republica
DemocréticaAlema. Assim, a descric¢ao do sistema alemao refere-se aos
arranjosinstitucionais daextintaAlemanhaOcidental .

28 Essa secdo esta baseada em Bazex, 1987; M ossé e Tchobanian, 1999 e
Ortscheidt, 1997.

29 Essa secdo esta baseada em Bordogna, Dell’ aringae DellaRocca, 1999 e
Treu, 1987a.

30 Seguindo o Federal Quality Institute do governo norte-americano, entendo
SuCesso Nos processos de negociagao ndo como a obtencédo de resultados
particulares, mas o estabel ecimento de umarelacao institucionalizada e/ou
formas de resolucéo de conflito institucionalizadas. “Em geral, aavaliagdo
do sucesso desta &rea de atividade (a prética das rel agdes de trabal ho) é
feita pelas partes e se baseia em atitudes e préticas, espirito de aventurae
desenvolvimento de confiangca com os quais, muitos dos problemas, séo
resolvidos com o passar do tempo”, Federal Quality Institute, 1994, p. 6.

3L A Italia € um caso muito interessante nesse sentido, pois € o Unico pais
gue procura controlar os gastos salariais no setor publico com mudancas
fundamentai s na propria estrutura da negociacao col etivano setor publico,
com acriacéo daAran e adespolitizacdo do processo.

32 \Vgja os diversos artigos sobre as negociacdes na década de 90 no governo
federal e em diversas provinciasno livro editado por Swimmer, 2001.
Segundo o editor, “ 0 uso quase ubigquo dalegislacdo é consistente com as
interpretacdes pessi mistas de que a negociacao coletiva do setor publico é
uma espécie em extingdo. Apenas4 dos 15 governos estavam preparados
parapromover mudancas nas rel agdes de trabal ho por meio de negociacdo
adversaou cooperativa, aexemplo do que ocorre no setor privado, sem a
luxdriade mudar asregras através dalegislacdo” ( p. 32). Vejatambém
Swimmer e Bartikin, 2003.

3 Paraumadiscussao dessaliteraturavejaTendler, 1997, p. 6-8.

3 Astécnicas do HRM incluem formas diretas de participacéo dos
trabal hadores sem o envolvimento dos sindicatos.

% Asobservacdes que se seguem estdo baseada principalmente no livro
editado por Bach, Bordogna, Della Rocca e Winchester, 1999, o Unico
encontrado naliteratura que faz generalizagdes sobre 0s processos de

negoci acao.
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% Uso esse termo por que naverdade ndo ha muitas tentativas de mostrar
sistemati camente os determinantes dessas reacoes com evidéncias
empiricas convincentes.

3" A esse respeito v. Offe, 1981.

% Alémdo livro de Bach, Bordogna, Della Rocca e Winchester, 1999 ja
citado, vejatambém Beaumont, 1996.

¥ Sobre os diferentes model os e tradi¢des administrativas, v. Silberman,
1993.

4'\/. Cohen, 1997.
4 Kearney, Richard, p. 145.

42 Pelo menos no sentido de que os recursos que se destinam ao aumento
salarial ndo podem ser utilizados para outros objetivos.

43 Essas formasindividuais de participacdo e cooperacdo tém umalonga
histéria nos estudos das relacdes de trabalho. Suaemergénciaesta
associada a chamada escola do Personnel Management (Gerénciade
Pessoal), que preval eceu nas décadas de 20 e 30 e que, apos periodo de
desprestigio, tem seus pressupostos ressuscitados na década de 50, escola
do HRM. Aspoliticas implementadas pel os proponentes dessas escol as
partem do principio de que as rel acdes entre trabal hadores e geréncianéo
implicam conflito, mas sim uma congruéncia de interesses. Por essa
razéo, os sindicatos independentes ndo tém lugar apropriado na construcdo
de relacBes cooperativas no local de trabal ho, especial mente por adotarem
como formade atuacéo uma postura antagoni ca e uma defesa dos
Interesses coletivos dos trabal hores que enfatiza os pontos de
discordancia com as geréncia. Para essa vertente de anélise, o conflito é
resultante do mau gerenciamento dos recursos humanos e do mau
alinhamento entre osinteresses dos trabalhadores e da direcéo. Segundo
essa perspectiva, a cooperacao entre empregadores, sua geréncia e 0s
trabalhadores € do interesse natural dos trabal hadores e € maisfacilmente
manufaturada sem ainclusao ou participacao dos sindicatos. Kauffman,
1993.

4 Esse caso é analisado em Lewin e McCormick, 1981.

4 Conforme notam Lewin e McCormick, 1981, p. 187: “aemergénciade
severas restri¢cdes legais sobre um governo, em especial ao ponto de uma
ameacadorafaléncia, pode ser tomada como uma procuragdo paraaforca
demercado”.

% Vegjao relato do proprio prefeito em Goldsmith, 2003. Vejatambém Rubin
e Rubin, 2003.

4" Paraumaexcelenterevisdo v. Kelleher, 2000. Vejatambém Bohlander e
Naber, 1999.
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