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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo descrever e analisar a pratica da terceirizagao
implementada no setor publico federal com base nas reformas de inspiracao
neoliberal realizadas pelo governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002).
Busca também evidenciar as condigcdes em que se operam essa estratégia de
gestdo e as implicagbes desse processo para os sujeitos terceirizados. A
pesquisa, que é de natureza qualitativa, teve como locus trés universidades
federais, em trés estados da Regido Sudeste. A metodologia fez uso de
pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas com dezoito trabalhadores
ocupantes do cargo de auxiliares de servigos gerais, trés dirigentes das IFES e
o sindicato da categoria, que representa os trabalhadores de uma das
instituicbes pesquisadas. Confirmando o escopo tedrico, os resultados revelam
o lado precario das condicdes e das relagdes de trabalho, os rebatimentos da
terceirizagdo na gestdo institucional e sobre os sujeitos, e a percepgao dos
terceirizados sobre o trabalho que executam: baixo valor social, baixos niveis
salariais, instabilidade e inseguranga, auséncia de mecanismos de protegao
social e a saude, distanciamento sindical, ou seja, revelam como vive o
“proletario estatal”. Por ultimo, as consideracbes finais trazem a avaliagao
sobre a terceirizacao e as proposi¢cdes do pesquisador.

Palavras-chave: Terceirizagdo. Reforma Administrativa. Trabalho. Cidadania.



ABSTRACT

This work aims to describe and analyse the practice of outsoursing in the
federal sector based on reforms of neoliberal inspiration accomplished by
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). It also seeks to highlight the
conditions in which they operate this management strategy and the implications
of this process for the subjects contracted. The research has a qualitative
nature and was centered in three federal universities of three states in the
Southeast region. The methodology was structured based on documental
research and semi-structured interviews with eighteen workers occupying the
position of assistant general services, three IFES managers and the union
leaders of the category representing the workers of one of the researched
institutions. Confirming the theoretical scope, the results reveal the precarious
conditions and working relationships, the impact of outsourcing on the
institutional management and on the subjects, and the perception of outsourced
people on the work they do: low social value, low wages, instability and
insecurity, lack of social protection mechanisms and health, union gap, that is,
they reveal how the "proletarian state" lives. Finally, the concluding remarks
bring the evaluation of outsourcing and the propositions of the researcher.

Key-words: Outsourcing; reform; work; citzenship.
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1. INTRODUGAO

Por imperativos de eficiéncia e eficacia, as relagdes de trabalho tém assumido,
ao longo do tempo, diferentes configuragdes. Nesse amplo leque de
influéncias, sao inegaveis os papéis desempenhados pela Revolugao Industrial
do século XVIII, os mecanismos de intensificagao do trabalho adotados na era
Taylor e, mais recentemente, a transformagcdo provocada pela Terceira
Revolucao Industrial, com a incorporagao da microeletronica e da informatica
aos processos produtivos (MATTOSO, 1995). Impactado também pela ciéncia
e pela tecnologia, o mundo do trabalho se transmuta até assumir a
configuragao atual, o que desloca o tema trabalho para o centro das atengdes e

dos debates sociais.

Paradoxalmente a aplicagao de novas tecnologias e modernidade, presenciam-
se situagdes e condi¢cdes de precarizacao do trabalho que remete a um periodo
em que, para usar uma expressao de Castel (1998), os trabalhadores
acampavam na sociedade, muito mais do que dela participavam, isto é, sem
direitos reconhecidos, eram explorados e excluidos socialmente. Na visdo de
Gorz (1998), é uma situagcéo que resulta da incapacidade de nossas sociedades
em fundar uma civilizacao do tempo liberado. Essa incapacidade provoca uma
distribuicdo absurda e escandalosamente injusta do trabalho, do tempo

disponivel e das riquezas socialmente produzidas.

As mudancas nas relagdes de trabalho configuradas pela competicao
internacional entre as empresas, tém ensejado, pelo menos para alguns
pensadores (DE MASI, 1999; GORZ, 2003), o debate sobre a sua redefini¢ao,
0 que implica repensar as relagdes do homem com o trabalho, o papel do
homem no contexto do trabalho e, até mesmo, uma reflexao sobre o papel do

trabalho como principal categoria de ordenamento social.

As novas formas de trabalho reativam conceitos, contradicbes e conflitos que
sempre estiveram na origem da histdria das relagdes de trabalho. Nas palavras
de Morice (1998), um novo contexto em que a mao-de-obra passa por uma
precariedade multiforme: extrema mobilidade e empregos sem contrato,
salarios irregulares e geralmente inferiores ao minimo vital, com protegéo social

e regimes de aposentadoria meramente formais, atividades independentes com
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rendimentos aleatoérios e até mesmo servidao ou trabalho for¢ado de categorias

supostamente protegidas, como as criangas, jovens e idosos.

A flexibilizagdo e a precarizagédo das relagdes de trabalho ensejam modos de
segregacdao e fragilizacdo de direitos, contribuindo para intensificar os
processos de exclusdao social. Um quadro que se complexifica quando o
Estado, mediador na relagdo entre os trabalhadores e a organizagdo do
trabalho, assume um papel gerencial e, movido por imperativos economicistas,
fomenta a flexibilidade e desmantela instancias publicas de representacao
social. De acordo com Telles (1990), € o Estado assumindo a pobreza como
inevitavel e ratificando as injusticas sociais em face dos designios de uma

modernizagao tecnolégica em uma economia globalizada.

Esse contexto, resultado de um periodo de estagnacdo das economias
desenvolvidas, torna-se campo fértil para a expansdo dos movimentos em
defesa do livre mercado; do ressurgimento do neoliberalismo; da globalizagéo
econdmica mundial, inspirando reformas econdmicas, administrativas e sociais
que amplificaram o antagonismo na relagéo entre capital e trabalho, na maioria
das vezes, submetendo o Estado ao interesse do capital. Adicionalmente, o
campo da administracao é invadido por um consideravel nimero de trabalhos
que propagam mudangas radicais no campo da gestao, inclusive a adogéo de

praticas de gerenciamento privado na gestao do Estado.

E relevante frisar que as mudangas econémicas, os ajustes estruturais e as
reformas administrativas inspirados nesses movimentos tiveram como pano de
fundo o elevado peso dos tributos sobre o capital e a rigidez das normas do
trabalho, impostos pelos estados que praticavam o Estado do bem-estar social
ou por escolhas equivocadas de desenvolvimento de alguns paises, 0 que teria

levado a um expressivo endividamento.

O Estado brasileiro ndo ficou imune a esses eventos. Com a posse de
Fernando Collor de Mello, em 1990, tém inicio as primeiras medidas em
direcdo ao receituario neoliberal. Ocorrem a abertura comercial, as reformas
econbmicas e o ajuste fiscal ganham impulso e, adicionalmente, ocorre um
substancial cancelamento da divida publica interna (BRESSER-PEREIRA,
1998a). Depois de instalado o processo de impugnagcédo do seu governo,

Fernando Collor de Mello renunciou ao mandato, deixando uma heranga dificil
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para o vice-presidente Itamar Franco que assumiu 0 governo e conseguiu
melhorar o desempenho do Estado, sobretudo com a implementacéao do Plano
Real que proporcionou alguma estabilidade inflacionaria e melhorias

econdmicas e sociais.

No entanto, no governo do sucessor do presidente Iltamar Franco, o ex-ministro
da Fazenda Fernando Henrique Cardoso, que assume o governo em 1995, o
Brasil, a despeito de estimular o desenvolvimento e modernizar o pais, adotou
um conjunto de reformas, entre as quais a Reforma Gerencial' do Estado,
conduzida pelo ministro Luis Carlos Bresser-Pereira, titular da pasta do
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado.

As reformas e os ajustes implementados nesse governo procuraram responder
ao esgotamento do modelo desenvolvimentista que se ancorou, por muito
tempo, na estratégia de substituicdo de importagdes que teria levado ao grande

endividamento externo e a asfixia econémica do Estado (MARE, 1995).

A Reforma Gerencial de 1995, amparada nos ideais de flexibilidade e
dinamismo e voltada para o cliente-cidaddo, buscou romper também com o
modelo de gestdo burocratica que predominava no Estado e promoveu a
flexibilizagado da legislacéo laboral, abrindo as portas no setor publico federal
para o trabalho terceirizado, que normalmente se caracteriza pela precarizacao

das condicoes e das relagdes sociais de trabalho.

Nessa perspectiva, a questdo central que se apresenta relaciona-se ao
seguinte aspecto: sdo de fato precarias as condigbes e as relagdes de trabalho

estabelecidas no trabalho terceirizado no setor publico federal?

1.1 OS OBJETIVOS DO TRABALHO
1.1.1 Objetivo Geral

Descrever e analisar a pratica da terceirizagdo que envolve os cargos de

auxiliares de servigos gerais, no ambito de trés universidades federais, em

" A Reforma Gerencial, mais ampla, ndo deve ser confundida com a emenda da reforma encaminhada ao
Congresso Nacional que passou a ser conhecida como “reforma administrativa” uma vez que algumas
medidas foram adotadas sem que fosse necessario alterar a Constitui¢do Federal.
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trés estados da Regido Sudeste, e evidenciar as condicbes em que se

operam essa estratégia de gestao.
1.1.2 Objetivos Especificos

I. Descrever o contexto da reforma do Estado e seus pressupostos,
ressaltar as medidas que culminaram com a adoc¢ao da terceirizacao
em larga escala no setor publico federal, além dos aspectos

prejudiciais aos trabalhadores e o carater excludente dessa reforma.

Il. Evidenciar as contradi¢cdes entre o papel que o Estado deve cumprir
como agente promotor da igualdade social e o papel que cumpre,

quando se torna um instrumento a servigo do mercado.

lll. Analisar o contexto do trabalho terceirizado e as condigbes em que

esses trabalhos s&o realizados.
1.2  JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA DO TEMA

Durante oito anos, ou seja, de janeiro de 1996 a fevereiro de 2004, o autor da
pesquisa dirigiu uma unidade administrativa no ambito federal. Esse periodo
coincidiu, em grande parte, com o dos dois mandatos do presidente Fernando

Henrique Cardoso.

A unidade administrativa, cujo quadro foi sendo reduzido de forma gradativa,
contava com servidores efetivos e terceirizados, estes ultimos responsaveis
pela limpeza e conservagdo, embora a politica de governo nao se limitasse a
terceirizar a area de apoio (BRESSER-PEREIRA, 1998a), mas extinguir as
vagas de varios cargos que nao considerava essenciais ao setor publico, tais

como auxiliar de cozinha, auxiliar de nutricdo, agougueiro, cozinheiro.

Essa experiéncia permitiu conhecer, de perto, as dificuldades, as incertezas e a
inseguranga que rondam os trabalhadores terceirizados que prestam servigos
ao governo. Baixos salarios, inseguranga, instabilidade social, incertezas
quanto a quem se submeter hierarquicamente sao situagcbes que circundam

diariamente a vida desses trabalhadores.

A empresa terceirizada, que a época prestava servicos a Instituicdo e também

ao governo do Estado, faliu, e muitos dos trabalhadores levaram anos
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buscando receber na justica os direitos trabalhistas que Ihes deveriam ser

assegurados por lei.

As experiéncias vivenciadas junto a esses trabalhadores motivaram, de alguma
forma, a realizacdo deste trabalho, que aborda os efeitos perversos do

processo de terceirizagdo que ocorria e ocorre no ambito do governo federal.

De acordo com o DIEESE (2007), passados alguns anos, embora a
terceirizagao tivesse assumido dimensdes significativas e sido utilizada como
um dos principais mecanismos para a precarizagcao das relacdes de trabalho, a
presenca do tema no debate nacional diminuiu gradativamente. Os efeitos
negativos sobre as condi¢gdes de trabalho, que deveriam provocar reflexdo e
discusséo, incorporaram-se ao cotidiano das organizagdes. No setor publico, o

quadro nao é diferente.

Por outro lado, nas pesquisas realizadas sobre o tema, predominam
abordagens que enfocam a terceirizagdo como tecnologia de gestéo,
explorando aspectos de vantagens e desvantagens da sua adogao na
organizagdo privada, principalmente como alternativa a redugado dos custos
organizacionais, resultado dos processos de reestruturagédo produtiva.
Contudo, mesmo nesses trabalhos, autores como Amato Neto (1995) e
Rezende (1997) reconhecem o carater de fragilidade das relagdes de trabalho
nessa pratica de gestdo, mas poucas e aprofundadas insergdes tém ocorrido

no setor publico federal, objeto desta pesquisa.

E possivel identificar também alguns trabalhos realizados em ambientes de
hospitais publicos, que buscaram relacionar o aparecimento de doengas nos
trabalhadores aos processos de precarizacdo do trabalho terceirizado,
enquanto outros avaliam a qualidade do servico de saude prestado por
trabalhadores terceirizados. Essas abordagens s&o complementadas por
pesquisas que associam o aparecimento de patologias e riscos de acidentes de
trabalho a omissao dos agentes, a auséncia de instrumentos de protegéo social
e a decisao de retirar do trabalhador o controle sobre a execucado das

atividades, ou seja, esta ultima associada a visdo sobre a ergonomia do

trabalho.
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A terceirizagdo ndo tem apenas uma face, a econdémica. Ela apresenta um forte
componente de natureza social. Sob tal perspectiva, aprofundar o debate em
torno do tema constitui fato relevante, uma vez que a pesquisa, ao desvelar
situagbes e experiéncias que circundam a execugéo do trabalho terceirizado,
pode contribuir para aprofundar a reflexao critica e abrir espacos para novas

intervengdes no campo social.

Ademais, analisa-se o paradoxo do papel histérico do Estado como mediador
dos direitos sociais no intrincado ambiente do trabalho e, simultaneamente,
como legitimador das desigualdades, quando se coloca como um ente que
simplesmente homologa as decisdes tomadas pelos agentes econémicos, que
tém no mercado o seu grande artifice, e adota os novos requerimentos
tecnolégicos e os novos padrées de organizagdo do processo produtivo, como

regra para organizagao e estruturagdo desse Estado.
1.3 DELIMITACAO DO TEMA

O quadro terceirizado no setor publico federal expande-se e ganha grande
dimensao com uma ampliagado nos quantitativos, diversificagcdo de cargos e de
empresas prestadoras de servigos. Antes, limitado as atividades relacionadas a
execugdo de obras e vigilancia, consideradas comuns, expande-se para as
areas de apoio, administrativas e, até mesmo, para areas consideradas

essenciais.

Com amplo transito no governo, a desenvoltura das empresas terceirizadas em
atender com rapidez as demandas do Estado chega a incomodar os sindicatos
de servidores publicos. O secretario geral do Sindicato dos Servidores Publicos
Federais de Brasilia ressalta que ha ministério em que 80% das secretarias sédo
terceirizadas. Nesse sentido, o governo atual também desrespeita o
entendimento adotado pelo Ministério Publico do Trabalho de que servigos que
tém caracteristicas continuadas e permanentes ndo podem ser terceirizados. O
Ministério do Planejamento, Or¢gamento e Gestdo assegura que a politica de
substituicdo de terceirizados por concursados prossegue. Em quatro anos, teria
atingido 33.182 mil vagas no Executivo, mas que nado pode prescindir dos
servigos terceirizados em decorréncia da expanséo das atividades do governo
(PINTO, 2010).
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As universidades pesquisadas nao ficaram isentas dessa realidade. Nas
unidades pesquisadas, de 2008 a 2010 houve um incremento médio de quase
50% nas contratagdes de servigcos terceirizados para suprir a expansao das

atividades dessas instituicoes.

Diante da diversidade de cargos e trabalhadores terceirizados, cabe ao
pesquisador fazer uma escolha. Nesse sentido, Trivifios (2006) ressalta que a
pratica quotidiana e as vivéncias dos problemas no desempenho profissional
diario ajudam, de forma significativa, a alcancar a clareza necessaria ao
investigador na delimitagédo e definicdo do problema, além de reconhecer que o
investigador, ao iniciar qualquer tipo de busca, parte premunido de certas
ideias gerais, elaboradas conscientemente ou ndo, sendo impossivel para um
cientista ndo se guiar por principios ou ideias gerais basicas da cultura ao qual

pertence.

Chizzotti (2001) salienta que a identificagdo do problema e sua delimitagcéo
pressupdéem uma imersao do préprio pesquisador na vida e no contexto, no
passado e nas circunstancias presentes que condicionam o problema.
Pressupdem, também, uma partilha pratica nas experiéncias e percepg¢des que
0s sujeitos possuem desses problemas, para descobrir os fendmenos além de
suas aparéncias imediatas. Essa delimitacao é feita, portanto, em campos onde
a questao inicial é explicitada, revista e reorientada com base no contexto e

nas informagdes das pessoas ou grupos envolvidos na pesquisa.

Partindo dessas perspectivas, as experiéncias profissionais vivenciadas pelo
pesquisador com os trabalhadores terceirizados sugere pesquisar a
terceirizagao aplicada ao cargo de auxiliar de servigos gerais, cujas atribuicoes
envolvem a limpeza e manuteng¢ao de instalagdes prediais, por constituir-se
num cargo terceirizado comum a quase toda a estrutura do setor publico

federal.

Além disso, os trabalhadores que atuam como auxiliares de servigos gerais
constituem, em grande parte das universidades pesquisadas, o maior
contingente de trabalhadores terceirizados se comparados aos demais
terceirizados, estando entre os trabalhadores que recebem baixos salarios e
que mantém uma proximidade grande com os trabalhadores dos quadros

efetivos e com os usuarios dos servigos institucionais.
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2. REVISAO BIBLIOGRAFICA

A revisao bibliografica focaliza as diretrizes, os principios e as tangéncias da
Reforma Gerencial realizada pelo Estado em 1995, além dos desdobramentos
e impactos que dela advém. Norteada pelos ideais do livre mercado, pelos
ventos neoliberais que sopram fortes no final da década de 1970, pela
globalizagdo da economia e pela defesa na utilizagdo de ferramentas da
administracdo de empresas no setor publico, essa reforma promove a
flexibilizagao do trabalho no setor publico e privado e restringe os mecanismos
de protecao econdmica e social do Estado em nome de uma suposta redugéo,
maior eficiéncia e efetividade nos gastos do governo e de uma propalada
melhoria nos atendimentos aos clientes-cidaddos que dependem dos servigcos

e beneficios do Estado.

A Reforma Gerencial também visava a suceder um modelo burocratico de
gestao que, rigido e voltado para si, ja ndo se coadunava com os padrbes de
flexibilidade e dinamismo exigidos para a “nova” gestdo do Estado. Entra,
entdo, em cena o Estado gerencial que, coadjuvante, apenas assiste e cumpre

o receituario do livre mercado.

Ressalte-se que, no Brasil, o trabalho terceirizado surge como uma
possibilidade de reducdo de custos para as empresas brasileiras, a fim de
permitir melhor posicionamento e desempenho no contexto de competicao
internacional. Insere-se, assim, na esteira de praticas econdmicas racionalistas
e “modernismos gerenciais” que trazem no seu bojo ideias dominantes sobre
privatizagdes, reengenharia e dowsizing, ndo obstante os custos sociais dessas

decisées (ANDREWS ; COUZMIN, 1998).

7

No setor publico, a terceirizacdo € legitimada no contexto da Reforma
Gerencial do presidente Fernando Henrique Cardoso, sob a coordenacédo do
Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado, Bresser-Pereira, que
buscava transformar a administracdo de natureza burocratica numa
“Administragdo Publica Gerencial™. A reforma também se inspira num conjunto
de pressupostos em que a busca pela eficiéncia e a competitividade na

producao de servicos publicos, por meio da transferéncia de atividades do setor

? Termo cunhado pelo entdo Ministro da Administragdo e Reforma do Estado, Luis Carlos Bresser
Pereira.
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publico para o setor privado, estdo conectadas a um processo mais amplo de
substituicido do Estado do bem-estar social por um estado com viés econémico

e competitivo.

Na pratica, a Reforma Gerencial do Estado, realizada na década de 1990,
permitiria, entre outros, os seguintes beneficios: a) aumentar a eficiéncia
econdbmica do Estado; b) reduzir os deficit e a divida publica; c¢) reduzir o
tamanho do Estado e a interferéncia na economia; d) descentralizar,
desburocratizar e melhorar os niveis de eficiéncia e o atendimento social.
Esses foram os esteios que guiaram a Reforma Gerencial do governo
(KAWABE; FADUL, 1998).

A revisao bibliografica traz também concepgdes sobre o papel do Estado,
mediador nas relagdes com os individuos, e diferentes perspectivas sobre os
movimentos que culminaram nos processos de reestruturagcbes produtiva e
organizacional, além de avaliagdes criticas sobre os impactos da flexibilizagéo

e precarizacao das condicdes de trabalho, advindas dessas transformagoes.

No que se refere, especificamente, ao rompimento da Reforma Gerencial com
o modelo burocratico de gestao, como assinala Bresser-Pereira (1996a, 1996b,
1997, 1998a, 1998b, 2000 e 2008), a descricdo de alguns elementos
caracteristicos do sistema burocratico traz evidéncias de que os principios
imanentes aos dois modelos — o gerencial e o burocratico — se tangenciam

mais do que supdem os argumentos apresentados na reforma proposta.

2.1 CONCEPCOES ACERCA DA BUROCRACIA E DO CONTEXTO
ORGANIZACIONAL BUROCRATICO

Com base na concepc¢ao weberiana de burocracia, muitos foram os conceitos e
definicbes desenvolvidos por varios autores. Essas definicbes, em sua maioria,
guardam coeréncia com o sentido original por ele atribuido. Para Weber (2004),
burocracia significa dominagédo: dominagado em virtude do conhecimento. “O
conhecimento de fatos adquiridos na execucao das tarefas ou obtidos por via
‘documentacédo” (WEBER, 2004, p. 147). O conceito (ndo s6, mas
especificamente) burocratico do segredo oficial, comparavel, em sua relagéo,
ao conhecimento profissional, aos segredos das empresas comerciais no que

diz respeito aos técnicos, provém dessa pretensao de poder.
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Da atividade publica ao gerenciamento dos negdcios privados perpassando
todas as areas da vida social (Estado, Igreja, exército, partido, empresa
econdmica, associa¢cao de interessados, unido, fundagao e o que mais seja), €
pura e simplesmente o mesmo que o desenvolvimento e crescimento continuos
da administrac&o burocratica (WEBER, 2004).

A burocracia, forma avangada de controle social, legitima-se pela dominagao
que Weber (2004, p. 33) define como “a probabilidade de encontrar obediéncia
a uma ordem de determinado conteudo, entre determinadas pessoas indicaveis
[..]". A obediéncia devida pode justificar-se por trés motivos de submissao ou
principios de autoridade — racionais, tradicionais e carismaticos — legitimando-

se pela dominagéo racional-legal, tradicional e pela carismatica.

Weber ndo considerou, assinala Bresser-Pereira (1991), a burocracia como um
tipo de sistema social, mas como um tipo de poder ou de dominacdo. A
burocracia seria um tipo de poder da mesma categoria que o patriarcalismo, o
patrimonialismo, o feudalismo e o carismatismo. Entretanto, a cada um desses
tipos de poder correspondem um ou mais sistemas sociais diferentes. A
burocracia ou ao poder burocratico correspondem as organizagdes,

organizagdes burocraticas, ou simplesmente burocracias.

Em todos os seus sentidos, a burocracia €, em ultima instancia, a negagao da
liberdade. Entendé-la significa percebé-la como organizagdo racional-
instrumental, caracterizada pelo primado do formalismo, da despersonalizacao
e do profissionalismo. Significa entender os meandros de uma forma de poder
que se insinua na esfera da producgdo, da politica e da ideologia. Significa
entender a dindmica do exercicio do poder (BRESSER-PEREIRA, 1991).

O autor reforga que, se a burocracia é uma forma de organizagao prevalecente
no mundo contemporaneo, é também verdade que burocracia é dominacao e
que dominagédo é poder. Antes de tudo, burocracia € uma organizagao que
confere aqueles que a controlam uma imensa parcela de poder e o grupo que a

controla diretamente constituido por burocratas.

O processo de burocratizagdo ocorre na economia e nas empresas modernas
por meios da organizagao racional do trabalho e da mecanizagao, visando a

obtengcdo do maximo lucro. Para alcangar esse objetivo, procura isolar o



20

trabalho de influéncias externas, ou seja, de irracionalidades que
comprometam o seu desenvolvimento (WEBER, 2004).

De acordo com Motta (1985), burocracia é uma estrutura social na qual a
direcdo das atividades coletivas fica a cargo de um aparelho impessoal
hierarquicamente organizado, que deve agir segundo critérios impessoais e
métodos racionais. Ressalta também que a burocracia se caracteriza pela
separagao entre os que executam e os que planejam, dirigem e controlam e
que esta é, em grande medida, a separagao entre o trabalho manual e o
intelectual. Nessa perspectiva, com tendéncia a controlar todos os setores da
vida social, a burocracia nasce na produgdo devido, principalmente, a
concentragcdo em poucas e grandes unidades no Estado moderno e no

crescimento das organizagdes politicas e sociais.

Weber (2004) afirma que a administracdo puramente burocratica mediante
documentagdo, considerada do ponto de vista formal, é, segundo toda a
experiéncia, a forma mais racional de exercicio de dominacao porque nela se
alcanga tecnicamente o maximo de rendimento em virtude de preciséo,
continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade — isto é, calculabilidade tanto
para o senhor quanto para os demais interessados -, intensidade e
extensibilidade dos servigos, e aplicabilidade formalmente universal a todas as
espécies de tarefas. Também adverte que toda nossa vida cotidiana esta
encaixada nesse quadro, uma vez que a administracdo burocratica é, por toda
parte, a mais racional sob o aspecto técnico-formal. Ela é pura e simplesmente
inevitavel para as necessidades da administracdo de massas (de pessoas ou
objetos).

A organizagao burocratica estabelece, entre outros principios, a separagao
absoluta entre o quadro administrativo e os meios de administracdo e
producdo. Os funciondrios, empregados e trabalhadores do quadro
administrativo ndo estdo de posse dos meios materiais de administragao e
producao, mas os recebem em espécie ou em dinheiro e tém responsabilidade
contabil. Aplica-se o principio da separagdo absoluta entre o patrimdnio (ou
capital) da instituicdo (empresa) e o patriménio privado (da gestdo patrimonial),
bem como entre o local das atividades profissionais (escritorio) e o domicilio
dos funcionarios. O tipo do quadro administrativo racional legal da burocracia é
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suscetivel de aplicagdo universal e € o mais importante na vida cotidiana, pois
na vida cotidiana dominagdo €, em primeiro lugar, administracdo (WEBER,
2004).

A organizagao burocratica é o tipo de sistema social dominante nas sociedades
modernas. E uma estratégia de administragdo e de dominagdo. Sao fruto e
berco da burocracia, com a qual pode inclusive ser identificada. A burocracia
pode constituir-se em um grupo ou uma classe social, mas é também uma
forma de poder que se estrutura por meio das organizagdes burocraticas
(BRESSER-PEREIRA, 1991).

7

O autor acrescenta que a organizagao burocratica € uma estratégia que da
suporte ao crescimento e ao desenvolvimento do sistema de producao
capitalista, porque a sua estrutura permite facilitar a acumulacdo e a
manutencdo desse processo, oportuniza alcancar maior produtividade, nao
apenas da mao-de-obra, mas também do capital. Essa estratégia inseriu-se no
processo histérico de luta de classes, garantindo para os empresarios a
disciplina e a cooperagao dos trabalhadores. Dai, poder-se também afirmar que
a organizagao burocratica constitui um sistema social em que a divisdo do
trabalho é sistematica e coerentemente realizada, tendo em vista os fins
visados, como economia de meios para o alcance dos objetivos, e um sistema
social que, utilizando-se de critérios de eficiéncia, toma decisbes sempre
visando ao aumento de produtividade. A organizagdo burocratica surge,
portanto, por imperativos de eficiéncia tornando-se mesmo imprescindivel em
razdo do desenvolvimento tecnolégico e da complexificagdo dos sistemas
sociais, notadamente pela sua capacidade de previsibilidade e superioridade
técnica (BRESSER-PEREIRA, 1991).

Motta (1985), reconhecendo a amplitude, a dimensédo e a significacdo das
organizagdes no contexto social burocratico, destaca que o papel social das
organizagdes burocraticas se manifesta concretamente no exercicio do controle

social, que se torna possivel pelas relagdes de poder que sédo desiguais.

Acrescentam Motta e Bresser-Pereira (1991) que todo sistema social,
administrado segundo critérios racionais e hierarquicos, € uma organizagao
burocrética. Pode haver organizagbes burocraticas mais flexiveis ou mais

rigidas, mais formalizadas ou menos formalizadas, mais autoritarias ou menos
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autoritarias. Mas, todas serdo organizagées burocraticas desde que o sentido
bésico do processo decisoério seja de cima para baixo. Existe, dessa forma, um
grau maior ou menor de previsibilidade dentro das organizagbes que nelas
persistem, por mais que o anel burocratico aperte. Um modelo que, segundo os
autores, predomina na sociedade contemporanea e nos auxilia a compreender

a realidade. Uma burocracia real (grifo nosso).
2.2 CONCEPCOES ACERCA DO ESTADO

O Estado moderno tem-se constituido num importante mediador entre o
progresso econdémico e o trabalho, notadamente no que se referem as
conquistas obtidas pelos trabalhadores, apesar das lutas dessa classe para
tornar esses ganhos uma realidade. Essa forma de atuagdo sugere a
relevancia do Estado, predominantemente como promotor do desenvolvimento
e dos avangos sociais, assegurando um maior equilibrio entre o trabalho e o
capital.

Para Bresser-Pereira (1997), o Estado moderno €& anterior ao mercado
capitalista porque é o Estado que garantira os direitos de propriedade e a
execucao dos contratos, sem o que o préprio mercado nao se constituira. Cabe
ao Estado o papel permanente de orientar a distribuicdo da renda, seja
concentrando-a nas maos dos capitalistas nos periodos de acumulagao
primitiva, seja distribuindo-a para os mais pobres, de forma a viabilizar a

emergéncia de sociedades civilizadas e modernas.

Fiori (1995 e 1998) salienta que o grande desenvolvimento da Prussia no
século XIX foi alavancado por trés fatores: um Estado intervencionista e
protecionista; um sistema financeiro articulado e uma ideologia. Acrescenta
também que o desenvolvimento econdmico dos paises asiaticos foi resultado
da parceria que o Estado estabeleceu com os diferentes grupos empresariais e

econdmicos existentes naqueles paises.

De acordo com Grey (1999), a economia do laissez-faire — uma economia na
qual os mercados eram desregulamentados e postos acima da possibilidade do
controle politico ou social — foi criada por pressao estatal e dependeu do poder
do governo em cada ponto de seu funcionamento. Por volta da Primeira Guerra

Mundial, o livre mercado deixou de existir em sua forma mais extrema porque
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nao satisfez as necessidades humanas, inclusive a necessidade de liberdade

pessoal.

Acrescenta que o livre mercado que se desenvolveu, por exemplo, na Gra-
Bretanha em meados do século XIX ndao ocorreu por acaso. Foi uma
ferramenta do poder e uma astucia estatal que, embora tenha provocado um
boom de crescimento e riqueza, teve custos sociais insuportaveis. Apos a
Primeira Guerra, o pensamento laissez-faire foi substituido pelos pensadores
que estavam propensos a utilizar os poderes do Estado para moderar os
efeitos das forgcas de mercado, mitigar a pobreza e promover o bem-estar
social. No Japao, na Rdussia, na Alemanha e nos EUA, assinala, através de
décadas de protecionismo, a intervencao estatal tem sido um fator-chave no

desenvolvimento econdmico.

Para Carvalho Neto (1997), o Estado sempre adotou medidas para proteger a
sociedade e os proprios interesses no jogo de poder nacional e internacional,
seja contra as falhas de mercado, seja na desorganizagdo da vida industrial.
Para isso, utiliza-se de mais ou menos regulamentagdo conforme os interesses
de governo e o estagio de desenvolvimento de determinado ciclo do
capitalismo. Acrescenta ainda que, durante o circulo virtuoso instalado no pds-
guerra, houve grandes investimentos, expansao da produgédo, pleno emprego,
aumento de produtividade, aumento real de salarios, elevados niveis de
consumo e ganhos salariais de escala, o que coincidiu com a acentuada
intervengao estatal. Em todos os paises mais desenvolvidos, houve variados
graus de regulacédo de politica salarial e a instituicdo de politica de protegao

social.

Grey (1999) ressalta que Keynes muito cedo percebeu que o equilibrio de
mercado nao traz como resultado o pleno emprego. Para provocar o pleno
emprego, uma economia necessita de politicas governamentais

especificamente destinadas a esse propdsito.

De acordo com Sen (2000), as liberdades individuais que uma pessoa
realmente possui € nao apenas desfruta, dependem da natureza das
disposicbes sociais asseguradas pelo Estado. Qualquer processo de
desenvolvimento social nao exclui o papel do custeio social, da

regulamentacgao publica ou da boa condugao dos negdcios pelo Estado. Sob tal
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aspecto, o crescimento econbémico ndo deve somente elevar as rendas
privadas, mas também possibilitar ao Estado financiar a seguridade social e a

intervencéo governamental ativa.

Segundo Bendix (1996), o Estado nacional fundiu elementos de autoridade e
solidariedade implicando uma concepg¢do democratica de poder politico e da
identidade social. Ele assegura que o Estado-nagdo continua a ser o ponto
focal de referéncia para o exercicio da cidadania e a efetivagao dos direitos dos
cidadaos. Nesse sentido, a constituicdo de um Estado-nagao moderno coincide

com a origem dos direitos de cidadania.

Tilly (1996) apresenta um Estado nacional porta-voz das reivindicacoes
coletivas na busca pelos direitos e pela igualdade social. Assevera que, hoje
em dia, o desenvolvimento de estados que investem no bem-estar publico, de
estados regulamentadores, de estados que empregam grande parte de seu
esforco em intervir nas questbes econdmicas, suavizou e obscureceu a
centralidade da coercdo. Em sua obra, o autor procura elucidar a criagao dos
estados nacionais, considerando as guerras travadas ao longo da historia e a
intrinseca relacdo do desenvolvimento desses estados com a forma de
financiamento, ancorados no pilares da coagao, do capital e da associagao
entre o capital e a coergado. O autor assegura que os estados negociaram com
os capitalistas e outras classes o crédito, as rendas, a mao-de-obra e 0s meios
de guerra. Essa negociagao criou novas exigéncias ao Estado: pensdes,
pagamentos aos pobres, educagao publica, planejamento urbano e muito mais.
Como resultado, os estados passaram a criar organizagdes de multiplas
finalidades. Expande-se a maquina de guerra junto com uma ampla variedade

de atividades de regulamentagao, compensacéo, distribuicdo e protegao social.

Ao romper com os ideais de bem-estar social do pds-guerra, periodo aureo de
conquistas sociais, 0 Estado engendrara novas relagbes econémicas e sociais
notadamente entre o capital e o trabalho, impingindo sérios retrocessos as

conquistas sociais, aos trabalhadores e as classes sociais desprotegidas.
2.3 ANTECEDENTES A REFORMA GERENCIAL DE 1995

Abrucio (2007) identifica duas agbes de reformas administrativas do Estado

que precedem a Reforma Gerencial de 1995, ambas realizadas em periodos
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autoritarios: o modelo daspiano, da década de 1930, efetivado no governo
Getulio Vargas, e o Decreto-Lei n® 200/67, promovido pelos militares. Bresser-
Pereira (1998a) considera como reformas apenas aquelas realizadas nas
décadas de 1930 e 1995, e refere-se a reforma da década de 1960 como

“desenvolvimentista”.

Na década de 1930, segundo Diniz (1997 e 2000), o governo Vargas implantou
a primeira tentativa de profissionalizagao do servigo publico com a criagcao do
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP)?, em 1936, simbolo de
uma administracao publica burocratica moderna e profissionalizada. O DASP
contribuiu para aprimorar as fungbes de planejamento, orgamento e

administragao de pessoal.

E relevante registrar que essa reforma coincide com a estatizagéo de servicos
de utilidade publica que eram, até entdo, produzidos, em sua maioria, por
empresas privadas. A intervencdo do Estado fez-se necessaria em alguns
casos porque havia incapacidade do setor privado em manter adequadamente
certos servigos ou porque a execugao desses servigos exigia a aplicagao de
recursos expressivos. Por outro lado, a urgéncia em atender as necessidades
desenvolvimentistas ensejava uma participagdo mais ativa do Estado
(KAWABE; FADUL, 1998).

Lafer (1975) ressalta que, devido ao populismo inerente a Republica desse
periodo, a reforma se caracterizou por tragcos de patrimonialismo associado a
ilhas de eficiéncia administrativa. Para o autor, as forgas politicas que
sustentavam o governo limitaram a aplicagao do sistema de mérito, ajustando o

emprego publico ao fator politico.

Diniz (2001), de alguma forma, corrobora a posicdo de Lafer (1975) ao
acrescentar que nunca houve no Brasil uma burocracia propriamente

weberiana e que a reforma, nos anos 30, implantada por Getulio Vargas nao

3 O DASP foi extinto em 1986 dando lugar a Secretaria de Administragdo Publica da Presidéncia da
Republica — SEDAP, que, em janeiro de 1989, foi sendo incorporada a Secretaria do Planejamento da
Presidéncia da Republica. Em margo de 1990, foi criada a Secretaria da Administracdo Federal da
Presidéncia da Republica — SAF, que, entre abril e dezembro de 1992, foi incorporada ao Ministério do
Trabalho. Em janeiro de 1995, com o inicio do governo Fernando Henrique Cardoso, a SAF transformou-
se no Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado — MARE (BRESSER-PEREIRA, 1996
b).
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teve éxito para garantir a vigéncia da burocracia racional-legal. A reforma se
caracterizou pela predomindncia de um sistema hibrido, marcado pela
coexisténcia de principios universalistas e meritocraticos com as praticas
clientelistas tradicionalmente presentes no padrdo de expansao da burocracia

brasileira.

Ainda de acordo com Lafer (1975), a reforma realizada no periodo de 1964-
1985, durante o regime militar, foi mais efetiva uma vez que néo teve que levar
em conta as mesmas exigéncias de conciliagao politica do periodo anterior.
Isso tornou possivel melhorar a maquina administrativa por meio de técnicas de
racionalizacdo do Estado e de métodos de profissionalizacdo dos

administradores.

Ja Abrucio (1997), relativiza o efeito da reforma ao ponderar que o arranjo
institucional montado pelo Decreto-Lei n° 200/67 ndo deu conta do carater
hibrido de nosso modelo administrativo, notadamente o conflito entre a

Administragéo Direta e Indireta, ampliando o nivel do conflito.

Schwartzman (1982) destaca que, apesar do impacto positivo, no que concerne
ao aumento da eficiéncia, a reforma de 1967 contribuiu para a formagéo de um
aparato tecnocratico que, somado ao contexto do regime autoritario, nao
conseguiu inserir o cidaddo nos processos decisorios do Estado. Nesse

periodo, a sociedade civil se configura fraca e pouco articulada.

As reformas da década de 1930 e de 1960 sugerem que, realizadas em
contextos socioeconémicos e politicos diferentes, mesmo voltadas para a
melhoria e eficiéncia do Estado, ndo foram permeadas pelos ideais que
nortearam a reforma de 1995. Como se pode depreender a seguir, esta ultima
incorporou influéncias diversas que convergem, sobretudo, para adequar o

Estado aos imperativos da globalizagéo e do livre mercado.

24  MOVIMENTOS E ELEMENTOS INSPIRADORES DA REFORMA
GERENCIAL DE 1995

As fontes de inspiracdo da Reforma Gerencial de 1995 sdo inumeras. Cabe,
todavia, relatar aquelas que se consideram mais importantes para o escopo e
estruturacéo da proposta. Nesse leque de influéncias, merecem destaques: i)

os ideais sobre desenvolvimento associado e dependente, compartilhados pelo
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académico e socidlogo, depois presidente, Fernando Henrique Cardoso; ii) os
ideais tedricos sobre a natureza da crise do Estado, compartilhados pelo
académico, depois titular da pasta do MARE, Bresser-Pereira; iii) as influéncias
do movimento neoliberal que ressurge na década de 1970; iv) os movimentos
gerenciais que ganham destaque também na década de 1970 e defendem a
incorporagdo de mecanismos da administracao de empresas privadas a gestao
publica; v) as reformas gerenciais nos paises do Reino Unido, em especial na
Inglaterra; e, vi) o impacto causado pela publicagdo do livro Reinventando o
governo, de Osborne e Gaebler, em 1992, que atribui ao mercado a primazia

nas orientacdes econdmicas € nas relacdes sociais de um pais.

Os trabalhos académicos de Bresser-Pereira desde a década de 1960 até 1980
dirigem criticas ao nacional-desenvolvimentismo e ao carater, segundo ele,
autoritario do Estado brasileiro. Ao ressaltar a crise do nacional-
desenvolvimentismo, Bresser-Pereira focaliza questdes relativas a economia
brasileira, notadamente questdes como a crise fiscal, inflagdo e divida externa
(PAULA, 2005).

Ja nos textos publicados a partir da década seguinte, relata a autora, Bresser-
Pereira direciona sua atencao principalmente para a crise do Estado brasileiro
€ 0s possiveis nortes para uma reforma administrativa relacionando os trés
principais componentes que interferem na governabilidade® e legitimidade do
Estado: a crise fiscal, a crise de seu modo de intervencao e a sua forma
burocratica de administragcao. A escolha de Bresser-Pereira para assumir o
Ministério da Administragédo Federal e Reforma do Estado, em 1994, abre
espaco para concretizacao de seus ideais tedricos.

Fiori (1995 e 1998) assegura que Fernando Henrique Cardoso sempre
defendeu a articulacao entre capitais privados nacionais e externos. Dessa
forma, os discursos de Fernando Henrique Cardoso nos anos 1990
evidenciavam que, por meio do ideario da globalizag&o, acreditava ser possivel
estabelecer um vinculo entre a teoria do desenvolvimento dependente e

associado, o que inaugura uma “novissima dependéncia’. Na verdade,

* Governabilidade entendida como capacidade politica do governo de intermediar interesses, garantir
legitimidade e governar (BRESSER-PEREIRA, 1997).
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segundo ressalta o autor, Fernando Henrique Cardoso afirmava que o Brasil s6
tinha espaco para crescimento associado, passando, principalmente, por uma
internacionalizagdo dos mercados. A adesdo a novissima dependéncia se faz
presente nos discursos como candidato a presidéncia e esta implicita no seu

apoio ao projeto de reforma do MARE.

Se os discursos de Fernando Henrique Cardoso revelam uma sintonia com o
projeto globalizante de cunho neoliberal, os documentos elaborados pelo entao
ministro Bresser-Pereira, assim como os cadernos oficiais produzidos pelo
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, ndo expdem o
carater neoliberal da reforma. Contudo, é recorrente entre diversos autores a
opinido de que a reforma teve um forte viés desse movimento, que ganhou

forca no final da década de 1970.

Sob tal perspectiva, ao incorporar pressupostos do ideal neoliberal que prega o
Estado minimo, a nao intervencdo do Estado na economia e a
desregulamentacdo do trabalho, a Reforma Gerencial submeteu o Estado aos
designios do mercado e representou uma reagao ao Estado social-democrata.
O Estado providéncia, ainda que sem antecedentes no Brasil, foi
responsabilizado pelas desordens financeira e fiscal, excesso de interferéncia e
regulamentacdo na economia, gigantismo, ou seja, pelos desequilibrios
econdmicos, resultado de estratégias econdmicas equivocadas e de adogao de

politicas indiscriminadas de bem-estar social.

Hunt (1989) ressalta que os principios de nao intervengdo do Estado na
sociedade e na economia, que fundamentam o pensamento liberal, ganharam
dimens&o no século XVIIl. Em seu livro A riqueza das nagbées (1776), Adam
Smith advoga a atuacdo limitada do Estado, consolidando as bases do
pensamento liberal classico. De acordo com esses principios, as fungdes do
Estado seriam basicamente trés: manter a seguranca interna e externa,
garantir o cumprimento dos contratos e prestar servigos essenciais de utilidade

publica.

Em relagao, especificamente, a administragdo da economia, afirma o autor que
o pensamento liberal dominante defende o laissez-faire, ou seja, a néao
intervengdo do Estado, e aposta na existéncia de uma “mao invisivel” do

mercado, que se encarrega de equilibrar a alocagdo de recursos necessarios
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ao desenvolvimento econdmico e social. Nessa visdo, o mercado além de ter
virtudes organizadoras e harmonizadoras, estimula o justo reconhecimento da
iniciativa criadora e promove a eficiéncia, a riqueza e a igualdade. Essas ideias
alimentaram a expansdo do capitalismo no Ocidente e influenciaram os

economistas e pensadores neoclassicos.

Quanto ao neoliberalismo, de acordo com Anderson (1995), o movimento
nasce logo depois da Segunda Guerra Mundial na Europa e na América do
Norte onde imperava o capitalismo, e significa uma reacgao teérica e politica
contra o Estado intervencionista. A obra O caminho da servidao, escrita por
Friedrich von Hayek, em 1944, é seu texto de origem e representa um ataque
apaixonado contra qualquer limitacdo do Estado aos mecanismos de mercado,
por se constituir numa ameaga a liberdade, ndo somente econdmica, mas

também politica.

Em 1947, quando se construiam as bases das politicas de bem-estar social na
Europa, Hayek convocou uma reunido de intelectuais que compartilhavam com
sua orientagdo teorica, entre outros, Milton Friedman, Lionel Robbins, Ludwig
von Mises, Karl Popper, que, reunidos, em Mont Peélerin, na Suiga, fundaram a
Sociedade Mont Pélerin, cujo objetivo era combater o keynesianismo vigente e
o solidarismo reinantes, preparando as bases para um “novo” capitalismo livre

de regras.

Esse movimento ndo obteve sucesso imediato, pois, durante os “anos
dourados”, o capitalismo experimentou uma fase de desenvolvimento sem
precedentes na histéria durante as décadas de 1950 e 1960. Esse ciclo de
desenvolvimento seria interrompido quando as economias capitalistas
avangadas, a partir da década de 1970, vivenciam uma grande recessao
combinando, pela primeira vez, baixos indices de crescimento com altos
indices de inflagdo. Dai em diante, os ideais neoliberais ganham terreno se
consolidando com a vitéria da conservadora Margareth Tatcher, na Inglaterra,
em 1979, e do republicano Ronald Reagan, nos Estados Unidos, em 1980
(ANDERSON, 1995).

Modelos gerenciais e modismos administrativos que surgiram na década de
1970 ganharam destaques e também inspiraram a Reforma Gerencial no

Brasil. Entre esses movimentos, podem ser citados: a Administragdo Publica
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Gerencial ou new public management (nova gestao publica), que é um modelo
normativo pos-burocratico para a estruturacédo e a gestdo da administragcéo
publica, o qual se baseia em valores de eficiéncia, eficacia e competitividade; a
Governanga Publica, que é um movimento ideoldgico que desconfia da
habilidade estatal em resolver os proprios problemas de forma autébnoma e
prega a redugdo das autoridades nacionais em favor de organizagdes
internacionais (blocos regionais, Nagdes Unidas, FMI, Banco Mundial), de
organizagdes nao estatais (mercado e organizagdes nao governamentais) e de
organizagdes locais (governos locais, agéncias descentralizadas etc.); e, o
Governo Empreendedor, que prega um estilo pragmatico de gestao publica,
inaugurado com o langamento do livro Reinventando o governo, de Osborne e
Gaebler, publicado em 1992 (SECCHI, 2009).

Osborne e Gaebler (1995) ndo deixam margens de duvidas quanto a opgéao
adotada. Advogam a redugdo do tamanho do Estado e ressaltam a
necessidade de utilizagdo de mecanismos competitivos pelo Estado e no
interior do proprio Estado. Defendem, de forma veemente, a descentralizagao e
terceirizagdo dos servicos de saude, educagado, habitagdo, seguranga e
assisténcia prestados pelo Estado. Para os autores, numa era em que as
demandas ndo sdo padronizadas, diversificar a oferta de bens e servigos é
uma atribuigdo ndo s6 das empresas, mas também dos governos. A oferta de
bens e servicos deve ser personalizada e orientada para o mercado, € a
competicdo deve ser vista como um dos valores fundamentais de um setor
publico reconstruido, pois garante o controle dos servigos publicos pela

populacgao.

Os autores relatam transformacdes lentas e silenciosas que emergem na
sociedade americana, sobretudo com o aparecimento de novos tipos
instituicoes: publicas, flexiveis, adaptaveis e prontas a se adequarem a novas
realidades quando as condigbes assim o exigirem. Essas organizagdes
empregam mecanismos nao burocraticos de gerenciamento, visando a atuar de
forma mais criativa e eficaz. Acrescentam que o modelo burocratico de gestao
se desenvolveu numa sociedade de ritmo lento quando as mudangas ocorriam
com menor rapidez, caracteristico dos mercados de massa, e quando a maioria

das pessoas tinha necessidades e desejos semelhantes. Eles ressaltam que os
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consumidores preferem as solucdes do mercado em detrimento de solugdes

burocraticas.

Os mercados permitem as organizagdes governamentais fornecerem solugdes
mais abrangentes atacando as raizes dos problemas abordados. Além disso,
0s mercados nao existem somente no setor privado, mas também no setor
publico. Normalmente, nés os denominamos de “sistemas” — o sistema de
educagao, o de treinamento profissional e o de saude mental —, mas sao
mercados, assim como o sistema financeiro, o bancario e o sistema de

assisténcia médica.

Em tese, um governo empreendedor orientado para o mercado e por missdes
tem chances mais amplas de obter melhores resultados. Um exemplo desses
“melhores resultados” seria a competicdo que as escolas estabelecem por
alunos e por recursos do governo, ou seja, a escola que mais atrai alunos
recebe mais subsidios do governo, e as que n&o matriculam um numero
razoavel de estudantes, sao passiveis de ter as portas fechadas. Uma atenta
leitura da Reforma Gerencial de 1995 identifica muitos pontos em comum com

a obra daqueles autores.

A reforma britanica nao foi menos importante. Em 1994, ao ser indicado para o
Ministério da Administracédo Federal e Reforma do Estado, Bresser-Pereira
viajou para o Reino Unido para conhecer a nova administragdo publica
avaliando tanto as experiéncias europeias quanto os desdobramentos do
movimento “reinventando o governo” na Europa. Apds suas avaliagbes, em
janeiro de 1995, Bresser-Pereira apresenta o Plano Diretor da Reforma do
Estado (MARE, 1995; BRESSER-PEREIRA, 1996b, 1997 e 1998a).

2.5 OS IDEAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL NO BRASIL

O Plano Diretor da Reforma do Estado foi elaborado pelo Ministério da
Administracédo Federal e Reforma do Estado (MARE) e, depois de discutido,
aprovado pela Cémara da Reforma do Estado em sua reunido de 21 de
setembro de 1995. Em seguida foi submetido ao presidente da Republica, que
o aprovou (MARE, 1995).

A missao precipua do MARE foi a de orientar e instrumentalizar a Reforma do

Aparelho do Estado nos termos definidos pela Presidéncia da Republica.
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A seguir, sao apresentados os pressupostos e linhas gerais que sintetizaram a
natureza da reforma proposta pelo governo em 1995° (MARE, 1995).

O Estado desviou-se de suas fungdes basicas para ampliar sua presenga no
setor produtivo, o que acarretou a gradual deterioragdo dos servigos publicos,
agravou a crise fiscal e, por conseguinte, a inflagdo. Urge a necessidade de
fortalecer o Estado para que seja eficaz sua agao reguladora num quadro de
economia de mercado, bem como nos servigos basicos que presta e nas
politicas de cunho social que precisa implementar. A reforma do Estado é algo

cobrado pela cidadania, que vé frustrada suas demandas e expectativas.

Esse plano diretor procura criar condicbes para que se reconstrua a
administragédo publica em bases modernas e racionais, em face da magnitude e
da complexidade dos desafios que o Pais passou a enfrentar diante da
globalizagdo econdmica, uma situagao que se agravou no inicio da década de
90.

Torna-se necessario dar um salto adiante no sentido de uma administracao
publica que chamaria de “gerencial’, baseada em conceitos atuais de
administragcdo e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para poder chegar ao cidaddo, que, numa sociedade
democratica, é quem da legitimidade as instituicbes e que, portanto, se torna

“cliente privilegiado” dos servigos prestados pelo Estado.

A administragdo publica gerencial emerge na segunda metade do século XX,
como resposta, de um lado, a expansao das funcdes econdmicas e sociais do
Estado e, de outro, ao desenvolvimento tecnolégico e a globalizagdo da
economia mundial. A Reforma do Aparelho do Estado passa a ser orientada
predominantemente pelos valores da eficiéncia e qualidade na prestacido de
servigcos publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas
organizagdes. Deve-se priorizar o controle dos resultados em detrimento dos

controles nos processos.

> O contetdo geral do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado pode ser consultado no Caderno
do MARE, nov., 1995.
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As pesquisas de opiniao revelam que a Reforma do Aparelho do Estado conta
com o apoio decidido da populacdo. O apoio é fundamental, mas nao é
suficiente. Se quisermos avangar na adogdo de formas modernas de gestéao
publica que levem a superacao da crise, € imprescindivel também que os
servidores passem a ter uma nova visdo de seu papel, pois é no dia a dia do
exercicio das fungbes publicas que a mais profunda e verdadeira reforma vai

realizar-se.

A crise do Estado apresenta-se entdo com a seguinte configuracdo: 1) como
uma crise fiscal, caracterizada pela crescente perda do crédito por parte do
Estado e pela poupanga publica que se torna negativa; 2) o esgotamento da
estratégia estatizante de intervengcdo do Estado, a qual se reveste de varias
formas: o Estado do bem-estar social nos paises desenvolvidos, a estratégia
de substituicdo de importacdes no terceiro mundo e o estatismo nos paises
comunistas; e, 3) a superacado da forma de administrar o Estado, isto é, a

superacao da administracao publica burocratica.

Nesse sentido, sédo inadiaveis: 1) o ajustamento fiscal duradouro; 2) reformas
econOmicas orientadas para o mercado que, acompanhadas de uma politica
industrial e tecnoldgica, garantam a concorréncia interna e criem as condi¢cdes
para o enfrentamento da competicdo internacional; 3) a reforma da previdéncia
social; 4) a inovagao dos instrumentos de politica social, proporcionando maior
abrangéncia e promovendo melhor qualidade para os servigos sociais; e, 5) a
Reforma do Aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua “governanca”, ou

seja, sua capacidade de implementar, de forma eficiente, as politicas publicas.

Esses conceitos permitem distinguir a Reforma do Estado da Reforma do
Aparelho do Estado: a primeira € um projeto mais amplo que diz respeito as
varias areas do governo e, ainda, ao conjunto da sociedade brasileira; a
segunda tem um escopo mais restrito: estd orientada para tornar a
administragdo publica mais eficiente e mais voltada para a cidadania. Esse
plano diretor focaliza sua atencao na administragao publica federal, mas muitas
das suas diretrizes e propostas podem também ser aplicadas no nivel estadual

e municipal.

6 Governanga nesse contexto estd associada a capacidade financeira e administrativa de implementar as
decisoes politicas tomadas pelo governo (BRESSER-PEREIRA, 1997).
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A Reforma do Estado envolve mdultiplos aspectos. O ajuste fiscal devolve ao
Estado a capacidade de definir e implementar politicas publicas. Mediante a
liberalizagdo comercial, o Estado abandona a estratégia protecionista da
substituicdo de importagdes. O programa de privatizacbes reflete a
conscientizagdo da gravidade da crise fiscal e da correlata limitagdo da
capacidade do Estado de promover poupancga forcada por meio das empresas
estatais. Por intermédio desse programa, transfere-se para o setor privado a
tarefa da producdo que, em principio, este realiza de forma mais eficiente.
Finalmente, mediante um programa de publicizacdo’, transfere-se para o setor
publico nao estatal a producéo dos servicos competitivos ou ndo exclusivos de
Estado, estabelecendo-se um sistema de parceria entre Estado e sociedade

para seu financiamento e controle.

Como promotor desses servigos, o Estado continuara a subsidia-los buscando,
a um so6 tempo, o controle social direto e a participacdo da sociedade

(principalmente nos servigos sociais como educagao e saude).

Considerando essa tendéncia, pretende-se reforcar a governangca — a
capacidade de governo do Estado — por meio da transigdo programada de um
tipo de administragdo publica burocratica, rigida e ineficiente, voltada para si
prépria e o controle interno, para um tipo de administragdo publica gerencial,
flexivel e eficiente, orientada para o atendimento ao cidaddo contribuinte de

impostos e cliente dos servigos do Estado.

Na administragéo publica gerencial, a estratégia volta-se: (1) para a definigao
precisa dos objetivos que o administrador publico devera atingir em sua
unidade; (2) para a garantia de autonomia do administrador na gestdo dos
recursos humanos, materiais e financeiros que lhe forem colocados a
disposicéo para que possa atingir os objetivos contratados; (3) para o controle
ou cobranga a posteriori dos resultados. Além do mais, pratica-se a competicao
administrada no interior do préprio Estado quando ha possibilidade de
estabelecer concorréncia entre unidades internas. A descentralizacdo e a

reducao dos niveis hierarquicos tornam-se essenciais. Em suma, sugere-se

7 Denominagdo dada no contexto da reforma gerencial ao processo de transferéncia das atividades dos
servigos ndo exclusivos do Estado para o setor publico nao estatal (MARE, 1995).
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que a administracdo publica deva ser permeavel a maior participacao dos
agentes privados e das organizagdes da sociedade civil e deslocar a énfase

dos procedimentos (meios) para os resultados (fins).

O Decreto-Lei n°® 200/67 foi a primeira tentativa de implantar uma administracao
gerencial no pais e ndo pode ser responsabilizado pelo suposto fracasso da
descentralizagéo e flexibilizagdo da administragao publica. Essa agao gerencial
foi interrompida com a Constituicao de 1988, que, embora ndo tivesse esse
objetivo, contribuiu para fortalecer a burocracia (MARE, 1995). Todavia, por
meio do Decreto-Lei n° 200/67, o nucleo burocratico foi, na verdade,
enfraquecido indevidamente mediante uma estratégia oportunista do regime
militar, que ndo desenvolveu carreiras de administradores publicos de alto
nivel, preferindo, ao invés, contratar os escaldes superiores da administracao

por meio das empresas estatais.

O discurso de reforma administrativa assume uma nova dimensao a partir de
1994, quando a campanha presidencial introduz a perspectiva da mudanca
organizacional e cultural da administragdo publica no sentido de uma

administracéo gerencial (MARE, 1995).
2.5.1 O Diagnéstico

Como resultado do retrocesso burocratico de 1988, houve um encarecimento
significativo do custeio da maquina administrativa, no que se refere aos gastos
com pessoal, bens e servigos, paralelamente a um enorme aumento da

ineficiéncia dos servicos publicos.

O aumento dos gastos com pessoal foi menor na administragdo federal porque
a necessidade de ajuste fiscal, somada a reducao relativa de sua participacéo
na receita tributaria, levou a suspensao de quase todos os concursos publicos
e, portanto, a uma redugdo do numero de servidores ativos, visto que os

funcionarios que se aposentavam nao eram substituidos.

A composicao da forga de trabalho no setor publico em 1992 (que n&o deve ter
sofrido nenhuma alteragédo substancial até a apresentagéo da reforma), no que
se refere a sua distribuicdo entre as trés esferas de governo, destaca que os
estados empregam quase a metade dos trabalhadores, ou seja, 49%, enquanto

0s municipios empregam 26% e a Unido, 25% (MARE, 1995). Esse perfil de
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distribuicdo demonstra uma clara concentragdo no nivel estadual, revelando-
se, em principio, incoerente com a municipalizacdo da execucao de servicos

conforme dispde o texto constitucional.

Apés estabelecer alguns questionamentos sobre o papel, as atribuigdes, o
tamanho e sobre a eficiéncia do Estado, o esforgo de diagnéstico da reforma
centra sua atengdo, de um lado, na politica de recursos humanos e nas

condigbes do mercado de trabalho e, de outro, na distingdo de trés dimensdes
dos problemas: (1) a dimens&o institucional-legal, relacionada aos obstaculos
de ordem legal para o alcance de uma maior eficiéncia do aparelho do Estado;
(2) a dimenséo cultural, definida pela coexisténcia de valores patrimonialistas e
principalmente burocraticos, com os novos valores gerenciais e modernos, na
administragdo publica brasileira; e, (3) a dimensao gerencial, associada as

praticas administrativas. As trés dimensdes estao inter-relacionadas.
2.5.1.1 Setores do Estado

No Aparelho do Estado, conforme Quadro 1, é possivel distinguir quatro®
setores: 0o Nucleo Estratégico, as Atividades Exclusivas, os Servicos Nao
Exclusivos e a Producao de Bens e Servicos Para o Mercado.

i.  Nucleo Estratégico: Em sentido lato, corresponde ao governo. E o setor
que define as leis e as politicas publicas e o contexto em que sao
tomadas as decisdes estratégias. Corresponde aos Poderes Legislativo
e Judiciario, ao Ministério Publico e, no Poder Executivo, ao Presidente
da Republica, aos ministros e aos seus auxiliares e assessores diretos,
responsaveis pelo planejamento e formulagéo das politicas publicas. No
nucleo estratégico, a efetividade, ou seja, a adogdao de melhores
decisbes e o seu cumprimento efetivo é mais importante que a
eficiéncia.

ii. Atividades Exclusivas: Considera as atividades e servicos de um setor
em que sO6 o Estado pode atuar; por exemplo, exercer o poder de

regulamentar, fiscalizar, fomentar, cobrar imposto, ofertar saude pelo

¥ No livro Reforma do Estado para a cidadania sio citadas apenas trés atividades: as atividades
exclusivas, os servigos sociais e cientificos ndo exclusivos ou competitivos e a produgdo de bens e
servigos para o mercado (BRESSER-PEREIRA, 1998 a).
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Estado, o controle do meio ambiente, o subsidio a educacao basica, o
servico de emissao de passaportes.

iii. Servigos Nao Exclusivos: Aglutinam atividades e servigos em que o
Estado atua simultaneamente com outras organizagdes publicas nao
estatais e privadas. As instituicdes desse setor ndo possuem o poder de
Estado, tais como as universidades, os hospitais, os centros de pesquisa

€ 0S museus.

iv.  Producao de Bens e Servicos Para o Mercado: Corresponde a area de
atuacdo das empresas. Caracteriza-se pelas atividades econbémicas
voltadas para o lucro que ainda permanecem no Aparelho do Estado,

como as do setor de infraestrutura.

No campo das atividades exclusivas do Estado, dos servigos ndo exclusivos e
da produgao de bens e servigos, o critério eficiéncia torna-se fundamental. O
que importa é atender milhdes de cidaddaos com boa qualidade a um custo

baixo. O importante é a qualidade e o custo (MARE, 1995).
2.5.1.2 Setores do Estado e Formas de Propriedade

A forma de propriedade, também apresentada no Quadro 1, de acordo com a
classificacao da reforma divide-se em propriedade estatal, propriedade privada
e propriedade publica ndo estatal. A propriedade nao estatal é constituida pelas
organizagbes sem fins lucrativos, que ndo sado propriedades de nenhum
individuo ou grupos e estdo orientadas para o atendimento do interesse

publico.

No nucleo estratégico, a propriedade tem de ser necessariamente estatal
porque envolvem as atividades exclusivas do Estado. Ja para o setor ndo

exclusivo ou competitivo do Estado a propriedade ideal é a publica nao estatal.

No setor de producdo de bens e servicos para o mercado, a eficiéncia é o
principio administrativo basico e a administragéo gerencial a mais indicada. Em
termos de propriedade, dada a possibilidade de coordenacao via mercado, a

propriedade privada é a regra.
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2.56.1.3 Objetivos que Decorrem do Diagndstico

7

O objetivo central da reforma é reconstruir o Estado de forma que ele nao
apenas garanta a propriedade e os contratos, mas também exergca seu papel
complementar ao mercado na coordenacdo da economia e na busca da

reducao das desigualdades sociais.

Reformar o Aparelho do Estado significa garantir a esse aparelho maior
governanga, ou seja, maior capacidade de governar, maior condicdo de
implementar as leis e as politicas publicas. Significa tornar muito mais
eficientes as atividades exclusivas do Estado por meio da transformacao das
autarquias em “agéncias autbnomas” e tornar também muito mais eficientes os
servigos sociais competitivos ao transforma-los em organizagdes publicas néo

estatais de um tipo especial: as “organizacdes sociais™.
2.56.1.4 As Emendas Constitucionais

Finalmente, temos as duas emendas: a da Reforma Administrativa, que
procura flexibilizar a estabilidade, estabelecer regimes juridicos diferenciados e
disciplinar os aumentos de remuneragao dos Poderes Constituidos, além da
Emenda da Previdéncia. Essas emendas visam, em curto prazo, a facilitar o
ajuste fiscal especialmente nos estados e municipios, onde existe excesso de
quadros, como também na Unido, no que diz respeito ao sistema

previdenciario.
2.5.1.5 Legislacéo Infraconstitucional

A aprovagao das emendas constitucionais exigira imediatamente a definigao de
uma série de leis complementares e ordinarias que tratardo principalmente dos
seguintes pontos: demissdo por insuficiéncia, indenizagdo por insuficiéncia,
definicdo de carreiras exclusivas de Estado, critérios de exoneragido por
excesso de quadros, definicdo do novo sistema de previdéncia e do sistema de
saude dos servidores, lei geral sobre o sistema remuneratério,
desregulamentacédo e desburocratizagdo dos servigos, revisdo do Estatuto do
Regime Juridico (MARE, 1995).

9 : ~ faia?? H H ~ b\ H ;e . Aot

“Organizacdes sociais” foi a denominagdo dada as entidades de direito privado que, por iniciativa do
Poder Executivo, obtém autorizacdo legislativa para celebrar contrato de gestdo com esse poder, € assim
ter direito a dotagdo orcamentaria (MARE, 1995).
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FORMA DE FORMA DE

PROPRIEDADE ADMINISTRACEAG Lol e
Publica
Estatal Nao Privada | Burocratica | Gerencial
Estatal
MNUCLEQ Secretanas
. ESTRATEGICO Formuladoras
< | Congresso, Tribunais, de Politicas
£ | Presidéncia. Cipula O O Piiblicas
W | dos Ministérios.
= Contrato de
K Gestdo
= [UNIDADES Agéncias
= | DESCENTRALIZADAS Executivas e
i | Policia, Reguladoras
w | Regulamentacdo,
% Fiscalizagdo, Fomento . O
.':C_: da Ar}aa Social e
= Cientifica.
SERVICOS NAO OrganizacGes
EXCLUSNOS Sociais
Escolas, Hospitais, mbhcizggﬁgg :] O
Centro de Pesquisa,
Museus.
PRODUCAD PARA O Empresas
MERCADO SHNPS Privadas
Empresas Estatais Privatizacio 1 O O

Quadro 1: Formas de Propriedade e Administragao e Instituicoes do Estado

Fonte: MARE — Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (1995), Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado.

2.6 O ESTADO GERENCIAL E SUAS NOVAS FUNCOES

A Emenda Constitucional n® 19/98, também denominada emenda da “Reforma
Administrativa”, foi promulgada em abril de 1998 e efetivou as mudancas

estruturais necessarias para viabilizar a Reforma Gerencial.

E também desse periodo o langcamento do livro Reforma do Estado para a
cidadania, Bresser-Pereira (1998a), no qual o autor discorre mais amplamente
sobre a Reforma Gerencial e avalia positivamente os resultados obtidos, desde
1995, até a promulgacdo da “Reforma Administrativa”, vislumbrando
perspectivas positivas em relagéo ao futuro da Reforma Gerencial. A énfase do
livro € a mudanga constitucional, uma vez que, acrescenta o autor, a reforma é,
antes de tudo, uma mudanca de instituicbes. Além disso, enfatiza no escopo da
Reforma Gerencial as dimensdes que a compdem, isto é, a dimenséo
institucional, a cultural e a de gestdo, além de rebater os seus criticos e

justificar os principios da reforma.
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A dimenséao institucional, que contempla a reestruturacdo do Aparelho do
Estado, observou as recomendacdes previstas no plano diretor e dividiu as
atividades, conforme o Quadro 2, em dois tipos: Atividades Exclusivas do

Estado e Atividades Nao Exclusivas do Estado.
2.6.1 Atividades exclusivas do Estado

Envolvem a legislagdo, a regulacédo, a fiscalizagdo, o fomento e a formulagao
de politicas publicas. Essas atividades vinculam-se ao dominio do nucleo
estratégico do Estado, composto pela Presidéncia da Republica e pelos
ministérios (Poder Executivo), sendo realizadas pelas secretarias formuladoras

de politicas publicas, pelas agéncias executivas e agéncias reguladoras.

As secretarias formuladoras de politicas sao vinculadas aos ministérios e sao
ocupadas por secretarios executivos que realizam o planejamento e controle
das politicas governamentais, bem como pela articulagdo com os demais
ministérios. De acordo com Loureiro e Abrucio (2005), o governo FHC atuava
por meio de dois grandes colegiados responsaveis por produzir e avaliar as
politicas e agbes governamentais. O primeiro colegiado era constituido pelas
camaras setoriais compostas por ministros concernentes as areas especificas,

presididas pelo chefe da Casa Civil.

O segundo colegiado era formado pelos comités executivos, compostos pelos
secretarios executivos, e coordenado pelo subchefe da Casa Civil. A formacao
desses colegiados teve como finalidade a coordenagdo e o controle
centralizado das decisdes na figura do chefe da Casa Civil, que representa o
presidente da Republica. Dessa forma, os colegiados procuraram manter a
formulagdo e avaliacdo das politicas publicas sob o dominio e controle do

Poder Executivo.

As agéncias executivas sado, na verdade, as autarquias e fundagdes publicas
que realizam atividades exclusivas do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1998a;
MARE, 1998). Os 6rgéos poderiam tomar a forma de agéncias executivas se
houvesse interesse dos ministérios supervisores e se assim o desejassem.
Contudo, deveriam apresentar um plano estratégico de reestruturacdo e
desenvolvimento institucional e um contrato de gestdo com o ministério

supervisor.
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As agéncias executivas, ou seja, as autarquias e fundagdes publicas foram
responsabilizadas pela implementagdo das politicas publicas por meio da
prestacado de servigos e execucao de atividades de natureza estatal, com base
nas diretrizes estabelecidas no plano diretor, formuladas, avaliadas e

delegadas pelo nucleo estratégico.

Rezende (2004) assegura que a questdo da performance das agéncias
administrativas era entendida a partir da consecugdo dos objetivos
operacionais, que se materializavam nos chamados planos estratégicos
elaborados no nivel de cada agéncia, nos quais se definiam a missao, os
objetivos gerais, as fungdes e, principalmente, os resultados que seriam

atingidos.

As empresas publicas, segundo Bresser-Pereira (1998a), a terceira figura da
administragéo indireta brasileira, ficariam sob a responsabilidade das agéncias
reguladoras, que realizavam atividades de regulamentacdo e regulagdo da
prestacdo de servigos publicos pelo setor privado. O governo Fernando
Henrique Cardoso instituiu as seguintes agéncias: Agéncia Nacional de
Petroleo (ANP), Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Anatel) e a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel). Contando com o Banco Central (BC) e o
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (Cade), o governo passou a ter,

entdo, cinco agéncias reguladoras.
2.6.2 Atividades nao exclusivas do Estado

Os servigos de carater competitivo englobam os servigos sociais de saude,
educacao, cientificos, assisténcia social e cultural, que seriam prestados tanto
pela iniciativa privada quanto pelas organizagdes sociais, que integrariam o
setor publico ndo estatal, e as atividades auxiliares ou de apoio. Estas ultimas,
necessarias ao funcionamento do Aparelho do Estado, como vigilancia,
transporte, limpeza, servigos técnicos, manutencdo, entre outras, seriam
submetidas a licitagdo publica e contratadas com terceiros. No que diz respeito
as atividades consideradas de carater competitivo, que podem ser prestadas
pelo setor publico ou privado, surgiu um novo modelo de instituicdo: as

organizagdes sociais.
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As organizagbes sociais, entidades publicas nao estatais, destinam-se a
absorver as atividades voltadas a publicizacdo. A Lei n°® 9.637, de 15 de maio
de 1998, possibilita que as associagdes civis sem fins lucrativos, voltadas para
0s servigos sociais e cientificos, se transformem em organizagbes sociais. As
organizagbes sociais tém controle misto — mercado e Estado. O controle do
Estado é antecedido e complementado pelo controle social direto, dos
Conselhos de Administragdo constituidos. Depende, todavia, de o Estado
aprovar a conversdo da entidade em organizagédo social. Se aprovada, seria
estabelecido um contrato de gestdo para a prestacado de servigos ficando o
Estado com a responsabilidade pelo financiamento das atividades publicas da
entidade (BRESSER-PEREIRA, 1998a).

Secretarias dos ministérios (formulagao das
politicas publicas);

Agéncias executivas ou autbnomas
Atividades (autarquias e fundagdes publicas);
exclusivas do Estado (Nucleo Estratégico) Agéncias reguladoras (6rgéos
reguladores/controladores das atividades
desenvolvidas pelas empresas prestadoras
de servigos).

Organizagbes sociais (prestacdo de servigos
Atividades sociais e cientificos);

nao exclusivas do Estado Terceiros contratados por licitagado (prestagéo
de servicos auxiliares de apoio).

Quadro 2: Estrutura pés-reforma

Fonte: Adaptado de Bresser-Pereira (1998a).

De acordo com Bresser-Pereira (1998a), além de organizar o Aparelho do
Estado e fortalecer seu nucleo estratégico, a reforma transformaria o modelo
de administragao publica prevalecente. As dimensdes culturais e a de gestédo

complementariam essa fungao.

A dimens3o cultural compete promover a mudanga de valores e a transigéo de
uma cultura burocratica para uma cultura gerencial. Entretanto, a reforma
concreta do Aparelho do Estado ocorre na dimensdo gestdo. E ai que a
administragédo publica se torna mais efetiva e eficiente e ocorrem as mudangas
culturais necessarias; € nesse ambito que as praticas administrativas

gerenciais de fato ocorrem. Nessa dimensao se definem os indicadores de
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desempenho, se treina e motiva o pessoal e se desenvolvem estratégias
flexiveis para o alcance das metas estabelecidas. Ademais, a utilizagdo de
ferramentas de gestao do setor privado promoveria 0os avangos necessarios a

dimensao gestao.

O novo modelo de gestdo, Bresser-Pereira (1998a), que deve servir de
referéncia para os trés niveis de governo, isto &, federal, estadual e municipal,

deve incorporar estas caracteristicas especiais:
e Desconcentrar e delegar autoridade;
¢ Primar pela descentralizagido no sentido politico e administrativo;
e Promover maior competigdo no ambito interno do governo;
e Usar recursos de forma disciplinada e racional;
e Utilizar, de forma transparente, indicadores de desempenho;
e Aprimorar o controle dos resultados;

e Profissionalizar a administragdo com autonomia e organizagédo em

carreiras;

e Orientar-se pelos modelos e instrumentos do setor privado para

gestao publica.
2.7 O ESTADO GERENCIAL E A FLEXIBILIZACAO DO TRABALHO

O mundo do trabalho tem vivenciado muitas metamorfoses perpassando,
assim, a era Smith, Taylor e Ford, incorporado novas tecnologias e
proporcionado incrementos de producdo, assumindo, por ultimo, uma
configuragao de pos-fordismo ou de toyotismo, como alguns autores preferem

denominar.

De acordo com Antunes (2006), as relagbes de trabalho caracteristicas do
padréo fordista de produg¢ao vém sendo substituidas por formas flexibilizadas e
desregulamentadas, alterando as relagbes de compra e venda da forga de
trabalho, levando a perda dos direitos sociais e a degradag¢ao das condi¢des de
vida de enormes contingentes de homens e mulheres que tém no trabalho o

seu sustento.
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Para Harvey (1992), com o esgotamento do modelo fordista de produgao,
periodo que denomina Acumulacao Flexivel, o mercado de trabalho passa por
uma profunda reestruturagdo. Diante da forte volatiidade do mercado, do
aumento da competicdo e do estreitamento das margens de lucro, os patrdoes
tiraram proveito do enfraquecimento do poder sindical e da grande quantidade
de mao-de-obra excedente (desempregados ou subempregados) para impor
regimes e contratos de trabalho mais flexiveis, com o propdsito de satisfazer as

necessidades das empresas.

Registra-se crescente demanda por trabalho em tempo parcial, temporario ou
subcontratado, com habilidades facilmente encontradas no mercado,
subdividido em dois grupos: empregados em tempo integral com habilidades
facilmente disponiveis no mercado de trabalho (pessoal do financeiro,
secretaria, trabalho rotineiro e trabalho manual menos especializado com
indices de alta rotatividade) com a redugdo do emprego regular. O segundo
grupo, periférico, proporciona uma flexibilidade numérica ainda maior e inclui
empregados em tempo parcial, empregados casuais, pessoal com contrato por

tempo determinado, temporarios e subcontratagdo (HARVEY, 1992).

De acordo com Mattoso (1995), emerge no inicio dos anos 1960 e ganha forga
na década de 1980 uma Terceira Revolugcido Industrial e uma reestruturacao
mundial do capitalismo, a qual denomina de modernizacado conservadora. Esta
se opde ao anterior paradigma industrial e tecnolégico vigente, ao
compromisso social e as relacdes com as instituicbes econémicas, sociais e
politicas definidas quando da combinacdo e expansao do padrao de

industrializagdo do pds-guerra (grifo do autor).

o

O autor fala de “novas”, “atipicas” ou “contingenciais” formas de trabalho e de
trabalhadores, resultado da terceirizacao levada a cabo pelas empresas e da
maior utilizagdo da informatica e de outras tecnologias que favorecem o
trabalho realizado a distancia. Outras formas relativamente novas sao
ampliadas pelas relagbes das empresas com o mercado (consumidores e
fornecedores) e por estratégias empresariais de flexibilizagdo e redugcédo do
custo do trabalho, como forma de promover o rompimento na relagao anterior
de trabalho e de enfrentar a concorréncia doméstica ou internacional. Nesse

sentido, o capital reestruturado algumas vezes com o apoio do Estado buscou
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reduzir o tamanho da for¢ca de trabalho diretamente agregada substituindo o
trabalho integral de longo prazo ou indeterminado pelo trabalho contingencial,

temporario, part-time.

As mudancas ocorridas nesse periodo afetaram os paises em intensidades
diferentes, mas a ofensiva do capital reestruturado, sob a dindmica financeira,
reverteu o longo periodo de realinhamento da relagdo capital e trabalho,

relativamente favoravel ao trabalho, golpeando o trabalho organizado.

De acordo com Britto e Cacciamali (2002), no caso brasileiro, a tendéncia a
privatizagdo das regras no uso da forga de trabalho foi consentida pelas
mudangas efetivadas pelo Estado na legislagdo laboral durante o governo

Fernando Henrique Cardoso.™

Estas medidas visavam, sobretudo, a remover as possiveis restricoes e
obstaculos e incentivar a competitividade. As bases dessas politicas liberais
foram o ajuste estrutural e a flexibilizagdo do trabalho, submetendo a alocagao
dos recursos e dos resultados econbémicos ao mercado, paralelamente a
eliminagdo de regulagdes governamentais protetoras que supostamente
engessariam o mercado de trabalho, elevariam os custos de produgédo e
minariam a competitividade. Portanto, as medidas possibilitavam reduzir os
custos empresariais, acelerar a mobilidade e flexibilidade do trabalho entre
regides, setores, empresas e postos de trabalho e eliminar a resisténcia
sindical (MATTOSO, 1995).

Segundo Gray (1999), o mercado de trabalho desregulamentado imprime
maiores exigéncias e impde custos sociais e psicolégicos aos trabalhadores e
as familias. Ele assegura que grande parte da forga de trabalho carece, agora,

1% Dentre as mudancas na legislagdo, destacam-se as seguintes: Participacdo nos Lucros e Resultados
(desde a Medida Provisoria n°® 794/94; Lei 10.101, de 19 de dezembro de 2000), Cooperativas
Profissionais (Lei 8.949/94), Contrato por Tempo Determinado (Lei 9.601/98), Banco de Horas (Lei
9.601/98), Trabalho em Tempo Parcial (MP 1.709/98); Suspensdo do Contrato de Trabalho (MPs n®.
1.726/98 e 1.779/99). Mencionam-se ainda: desindexacdo salarial para as categorias profissionais (MPs.
n®. 1.053 ¢ 1.079, de 1995); desindexa¢io dos beneficios da Seguridade Social do salario minimo (MP n°.
1906/97); denuncia da Convencdo 158 da OIT (11/95) sobre as dispensas imotivadas; limitagdo da
organizacao sindical no servigo publico e puni¢do dos funcionarios em greves (Dec. 2.066/96); ampliagao
das possibilidades do trabalho temporario (Portaria, 29/6/96); limitagdo do tempo de validade dos acordos
(MP 1620/98) (BRITTO; CACCIAMALLI, 2002).
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até mesmo da seguranga econdmica que acompanhava a instituicao salario-
trabalho. A inseguranga existe no mundo do emprego de meio expediente, no
trabalho por contrato e no temporario, em que ndo ha uma relacédo estavel com
um unico empregador identificavel. Ao lado dessas mudangas, houve o colapso
da negociacdo salarial coletiva de ambito nacional e a redugdo da influéncia
dos sindicatos no processo produtivo.

O trabalho € agora vendido em fatias as empresas. As empresas deixaram de
arcar com muitas das responsabilidades que tornaram o mundo do trabalho
humanamente toleravel no passado. Algumas ja se tornaram instituicbes
virtuais (GRAY, 1999).

Na perspectiva de Chahad (2002), o tema da flexibilizagéo do trabalho tornou-
se item da agenda universal quando a Organizagao Internacional do Trabalho
(OIT) a inseriu em seu programa de ac&o no final da década de 1980. As
representacdes sindicais reagiram imediatamente, uma vez que entenderam a
flexibilizagdo como uma medida das organizagdes internacionais em diregcéo a
protecdo de empregadores incapazes de aumentar sua eficiéncia sem
demissdes. A pratica foi identificada como forma de cortar salarios, remover
leis que protegiam os ganhos dos menos qualificados, enfraquecimento da
barganha coletiva, privatizagdo dos servigos publicos, entre outros prejuizos.
No ambito da CLT, a flexibilizacdo é considerada “modalidade especial de
contrato de trabalho” (CHAHAD, 2001).

Chahad (2002) utiliza uma tipologia para classificar as formas de flexibilidade
organizacional nas relagbes de trabalho estabelecidas no ambito das
empresas, que seriam: i) flexibilidade da adaptacéo interna, que se refere a
capacidade das empresas em promover mobilidade vertical e horizontal dos
trabalhadores, bem como o uso de banco de horas e utilizagdo de emprego
temporario; ii) flexibilidade de adaptacéo externa, que decorre da necessidade
de ajustamento e adaptacédo do sistema organizacional aos eventos externos
as empresas; iii) flexibilidade para enfrentar rupturas abruptas, caracterizadas

por mudancgas repentinas previsiveis ou nao.

Na visdo desse autor, sao formas flexiveis de trabalho: (1) a flexibilidade

numérica quanto a forga de trabalho; (2) a flexibilidade quanto a duragdo do
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tempo de trabalho; (3) a flexibilidade funcional; (4) a flexibilidade quanto aos

custos do trabalho; (5) a flexibilidade quanto ao local de trabalho.

a.

A flexibilidade numérica quanto a for¢a de trabalho compreende:

Trabalho temporario. E uma modalidade de trabalho que se intensifica a
partir dos anos oitenta. No inicio era adotado para substituir somente
trabalhadores manuais, mas hoje muitas fungbes das mais diversas
qualificacbes e habilidades, dentro das empresas, sdo desempenhadas

sob a forma de trabalho temporario;

Trabalho em tempo parcial. A classificagao entre o que se define como
trabalho em tempo parcial e trabalho considerado permanente tem-se
tornado mais dificil por duas razdes: primeiro, devido a complexidade em
distinguir o que é imposicdo da demanda e do que é aspiragdo do
trabalhador; segundo, refere-se ao encurtamento da jornada semanal de
trabalho e, até mesmo, a reducdo diaria do numero de horas

trabalhadas, além de dispensar o uso de horas extras;

Job Sharing. E uma forma de emprego flexivel que atribui a dois ou mais
trabalhadores a responsabilidade no desempenho de uma mesma
tarefa, assim como o compartilhamento da remuneracao resultante da
conclusao da tarefa. A divisdo do trabalho entre eles pode ser diaria,
semanal, mensal, dependendo basicamente do tipo de produto ou

servigo que envolve tal atividade;

Terceirizagdo (subcontratagao). Esta pratica, cada vez mais difundida,
implica subcontratar empresas que oferecem trabalhadores para que a
organizagado possa levar a cabo o desempenho de atividade-meio, ou
atividades periféricas, ficando liberada para concentrar seus esforgcos

produtivos na sua atividade principal;

Lay-off (suspensdo temporaria do contrato de trabalho). Nesta
modalidade de flexibilidade, as flutuacbes da demanda sao facilitadas
pelo desligamento parcial do vinculo empregaticio. Ou seja, o
trabalhador ndo é dispensado no sentido habitual, desligando-se apenas
temporariamente (temporary lay-off), podendo ser recontratado quando a

atividade econémica se recuperar.
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A flexibilidade quanto a duracao do tempo de trabalho. Esta modalidade
pode assumir varias formas, com destaque para as que sao descritas a

seqguir:

Horas extras. Tem-se constituido na forma mais simples de flexibilizar o
trabalho e representa o numero de horas adicionais a jornada de
trabalho permitida por lei ou por instrumentos legais. Apesar de ser
adotada em situagbes especiais ou contingenciais, acaba sendo
caracterizada como uma forma flexivel de utilizacdo do trabalho a
medida que contribui para aumentar a renda dos trabalhadores, mas se

constitui uma alternativa a nao abertura de novos postos de trabalho;

Anualidade das horas trabalhadas - banco de horas. E um instrumento
usado a partir da sazonalidade na oferta de bens e servigos da empresa.
Assim, procura-se obter um 6timo empresarial com o cémputo anual de
horas disponiveis e o volume de horas realmente necessarias de acordo
com os padrdes de producao impostos pela demanda. Para enfrentar os
descompassos da sazonalidade, pode-se exigir menos trabalho nos
periodos de baixa demanda, que devem ser compensados nos picos de

producao;

Jornada de trabalho flexivel. Com base num determinado quantitativo
fixo de horas e de horas flexiveis, a totalidade da for¢a de trabalho da
empresa deve-se fazer presente em momentos determinados do dia
(inicio, final ou periodo de almogo). Fica a critério do trabalhador como
vai combinar esse tempo para cumprir a jornada de trabalho a que deve

contratualmente se submeter;

Turnos de trabalho. Esta pratica, considerada normal, permite que as
empresas se tornem mais flexiveis pela extensao do dia de trabalho e

pela substituicdo periddica dos trabalhadores;

Semana reduzida de trabalho. Este artificio também confere maior
flexibilidade a empresa, uma vez que possibilita aos trabalhadores
condensar um numero fixo de horas em uma parte da semana e utilizar

o resto para descanso e repouso.
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As outras modalidades, ou seja, a flexibilidade funcional, a flexibilidade quanto
aos custos do trabalho e a flexibilidade quanto ao local de trabalho recebem
menos énfase do autor (CHAHAD, 2002).

A suspensdo temporaria do contrato de trabalho e o banco de horas sao
modalidades mais recentes e sao muito utilizados pelas empresas. Ambos
estdo associadas a Lei n°® 9.601/98, que criou o contrato de trabalho por prazo
determinado, alterando dispositivos do art. 443 da CLT, que se refere a
possibilidade de as empresas adotarem esse artificio. A regulamentagdo da
referida lei também deu nova interpretagdo ao § 2° do art. 59 da CLT
permitindo as empresas e aos trabalhadores criar um novo sistema de

compensagdes para as horas extras.

2.8 A EXPANSAO DA TERCEIRIZAGAO E A PRECARIZAGCAO DO
TRABALHO

O termo terceirizacdo usado no Brasil ndo é uma traducédo, mas o equivalente
ao termo usado em inglés outsourcing, cujo significado literal & fornecimento
vindo de fora. Em portugués, é possivel que terceirizar tenha como origem a
ideia de um trabalho realizado por terceiros, no sentido amplo em que se usa a

expressédo como referéncia a algo feito por outros DIEESE (2007).

A terceirizagdo € considerada para alguns autores, entre eles Amato Neto
(1995) e Rezende (1997), uma estratégia de gestdo, uma vez que permite a
empresa concentrar-se naquilo que faz melhor, ou seja, focar o seu objetivo
estratégico com competitividade e maior produtividade. Esses autores né&o
ignoram, todavia, que a terceirizagédo se utiliza, sobretudo, da flexibilizagédo da
mao-de-obra e de encargos trabalhistas podendo levar a precarizagdo nas
condicoes e nas relagdes de trabalho, reduzir postos de trabalho e ampliar os

conflitos das empresas tanto com os trabalhadores quanto com os sindicatos.

As formas que a terceirizagdo assume como fendmeno mundial, embora
semelhantes, pois resultam basicamente do conjunto de inovagdes
tecnoldgicas, organizacionais e da globalizagcdo econbémica mundial, todas
submetidas a imperativos economicistas, variam nas suas caracteristicas
genéricas e assumem feigdes proprias em cada pais. Elas relacionam-se

também a fatores estruturais, conjunturais, historicos, culturais, econémicos,
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politicos que devem ser considerados individualmente ou conjuntamente. Logo,
para os trabalhadores os efeitos sdo bastante distintos em cada pais visto que

reduz o numero de emprego sem afetar a produtividade (DIEESE, 2007).

Nos Estados Unidos, por exemplo, os trabalhadores se mostram bastante
preocupados com o fendmeno da terceirizacdo, notadamente pela admissao de
trabalhadores procedentes da india, da China e do Leste Europeu que se
submetem a salarios inferiores aos percebidos pelos americanos, mesmo
executando tarefas qualificadas, incentivados a buscar vinculos trabalhistas,
mesmo indiretos, com empresas estrangeiras, possivelmente devido as
condigbes econOmicas e sociais dos paises de origem. O incremento na
realocacao de empresas americanas para outros continentes e as aquisi¢des
de componentes em outros paises por empresas localizadas em solo
americano também constituem preocupagéo para os trabalhadores (DIEESE,
2007).

Da mesma forma, na Unido Europeia, o baixo atrativo para quem terceiriza,
devido as pequenas diferencas salariais entre os trabalhadores, ndo tem
constituido um fator impeditivo ao crescimento da terceirizagdo, atraindo

também trabalhadores daqueles paises.

No Brasil, um pais periférico, a terceirizagdo teve como alicerce o crescimento
do neoliberalismo, a desregulamentagéao financeira e do mercado de trabalho, a
privatizagcdo e a abertura comercial realizada pelo Estado, sendo fortemente
afetada por fatores de natureza politica, social, econbmica e cultural que
contribuem para acentuar o carater excludente desse processo de gestdo da
mao-de-obra. Além disso, a logica da terceirizagdo ndo escapa a ldgica do
capitalismo, visto que a producédo de bens e servicos € liderada e conformada
no mundo capitalista por um pequeno grupo de empresas multinacionais ou
transnacionais que ditam as formas e os modos de produgao contemporaneos
(DIEESE, 2007).

Segundo Amato Neto (1995), a busca pela adogéo da terceirizagdo tem como
mote o acirramento das condigcdes de concorréncia advindas da nova ordem
econdmica internacional (reorganizagdo das economias centrais, formagéao dos

grandes blocos econémicos, revolugdo tecnoldgica, novas formas de
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organizagdo social do trabalho na produgdo) que passou a impor profundas
transformacdes as empresas que pretendem continuar sendo competitivas.

O tipo de flexibilidade que mais importa quando se trata de estratégias de
desverticalizacao e terceirizacdo, acrescenta, diz respeito a chamada
flexibilidade social extraempresa que torna possivel, além de outros aspectos,
maior flexibilidade nos contratos de trabalho com variacbes no tipo de
contratagdo, na duragédo da jornada e do local de realizagdo do trabalho e na
reducao dos encargos sociais e trabalhistas, que conferem as empresas maior

liberdade na gestéao da forga de trabalho.

Ainda de acordo com esse autor, na questdo relacionada ao emprego, a
argumentacao das empresas-origem de que a eliminagédo de alguns postos de
trabalho seria, de alguma forma, compensada pela criagdo de novos empregos
em uma série de pequenas e médias empresas (PMEs) terceiras ndo encontra
sustentacdo em fundamentacdes tedricas e nem mesmo se comprova por

evidéncia empirica. Sobre o trabalhador recai o grande 6nus da terceirizagao.

7

No caso brasileiro, 0 que se observa é uma pratica de terceirizagdo pouco
organizada e n&o negociada entre empresas e funcionarios. Em muitos casos,
os postos de trabalhos criados por terceiras se caracterizam por diversos tipos
de irregularidades trabalhistas, como aquelas que caracterizam o chamado
“‘mercado negro de trabalho”, na forma de subemprego, redugdo de salarios,
contratos irregulares (AMATO NETO, 1995).

Rezende (1997) relaciona alguns fatores conjunturais e estruturais que levam a
terceirizagdo. Entre os fatores conjunturais se destacam: i) a crescente
burocratizacdo das empresas, que resultou num crescimento desmensurado
das atividades de apoio; ii) a redugdo dos niveis hierarquicos em razao de
custos e novos processos de trabalho; iii) a necessidade de fazer caixa para
manter atividades principais, implicando venda de ativos e descarte de

atividades anteriormente integradas.

Nos fatores estruturais, merecem destaques: (a) o pagamento do bem ou
servico quando de sua efetiva utilizagdo, o que demanda menor volume de
capital de giro, além de transformar salarios e encargos sociais, antes custos

fixos, em custos varidveis; (b) direcionamento da preocupagdo para o0s
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segmentos rentaveis da cadeia produtiva; (c) ganhos de especializagéo, isto &,
as empresas especializadas podem obter ganhos superiores em razdo de
maior eficiéncia, passando a focar em seus processos basicos; (d) a
exploragdo das competéncias centrais que a empresa acredita possuir; (e) a
flexibilizacdo da producao, que permite alteracdes variadas na composi¢ao de
produtos adequando-os as exigéncias do mercado pela redugdo de custos e
matérias-primas; (f) globalizagdo, ou seja, transformacdo de atividades
artesanais e areas pré-capitalistas em atividades integradas ao mercado; (Q)
facilidade de controlar os ativos; (h) subutilizagdo de ativos; (i) melhor
aproveitamento do desenvolvimento tecnoldgico; e, (j) encurtamento do ciclo de

vida de produtos e processos, bem como a possibilidade de diferenciacao.

O autor acrescenta que a terceirizagédo e a integragdo vertical ndo séao
excludentes e que o processo de terceirizagdo apresenta vantagens, riscos e
desvantagens que devem ser considerados. Entre as dificuldades e riscos mais
comuns, encontram-se: i) a dificuldade em estabelecer parcerias; ii) o risco de
engendrar novos concorrentes e de criar dependéncia do fornecedor; iii)
dificuldades para gerenciar contratos; iv) a natureza do processo produtivo do
bem ou servico (REZENDE,1997).

Na avaliagdo de outros autores (REPULLO, 1997; DRUCK, 1999), a
terceirizagdo é mais uma tatica de reducao de custos, pouco impactando na
eficiéncia e produtividade, e se mantém pela exploracao das relacbes precarias

de trabalho, da saude, do emprego e das ag¢des coletivas dos trabalhadores.

Se no aspecto eficiéncia e produtividade a terceirizagdo € passivel de
questionamento, no quesito precarizagcao a terceirizacao sobressai. Estudos
realizados pelo DIEESE (2007) em varios setores da economia — elétrico,
petrolifero, financeiro, quimico e construgdo civil — confirmam a tese da
reducdo dos postos de trabalho com a ampliacdo dos processos de
terceirizagao, acompanhados da precarizacao nas condicdes e nas relagdes de
trabalho terceirizado. Reduc¢ao salarial, corte de beneficios sociais, auséncia de
equipamentos de seguranga no trabalho e de registro do empregado, perda da
representacdo sindical e baixa qualificagdo desses profissionais sdo alguns dos

elementos presentes nessas relagdes de trabalho.
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Os estudos trouxeram também evidéncias de que, nos periodos de 1994 a
2005, o setor elétrico foi reduzido aproximadamente de 183.380 mil para
94.398 mil trabalhadores e que, considerado o indice de crescimento das
atividades do setor no periodo, a redu¢gao do numero de trabalhadores sugere
a ampliagdo do quadro de terceirizado em todas as atividades das empresas
do setor. No setor petrolifero nao é diferente. Além do indice de acidentes, que
€ 4,5 vezes maior nas terceirizadas, os cortes de pessoal efetivo coincidem
com a expansao do trabalho terceirizado, pois, se em 1995 o setor contava
com 29 mil trabalhadores terceirizados, em 2005 esse numero tinha saltado
para 143,7 mil trabalhadores. Além do mais, apesar do discurso de estratégia
de negdcios, a quase totalidade dos contratos terceirizados do setor (98%) tem

como parametro o menor prego.

No setor financeiro, os bancos passaram por profunda reestruturacao
acompanhada de incrementos na terceirizacdo, inclusive de areas
consideradas tipicamente do setor financeiro, ou seja, de atividades
operacionais dos bancos, enquanto, no setor da construgdo civil, essa
modalidade se faz presente na maioria dos canteiros de obras. No setor
quimico, € grande a lista das dificuldades enfrentadas pelos trabalhadores, com
destaque pararedugao de salarios, aumento de acidentes, falta de organizacéo
no local de trabalho, exclusdo de direitos, baixa qualificacdo, alimentacao
inadequada (DIEESE, 2007).

A precarizacao do trabalho faz parte de um processo complexo que pode ser
resumido em dois grandes eixos de reflexdo: o primeiro consiste na
desmontagem do Estado de bem-estar social; o segundo, na implementagao
de um projeto econdmico, social e politico que atinja 0 mundo do trabalho,
reordenando as relagcdes de compra e venda da forca de trabalho pelas leis de
mercado, reduzindo o trabalhador a um objeto e o trabalho a uma mercadoria
(ANTUNES, 2006).

E possivel inferir do contexto que a essencialidade do processo de
terceirizacao é a reducao dos custos do trabalho, decorrentes da flexibilizacao
dos direitos e da volatilidade da mao-de-obra. A avaliagdo de riscos, as
desvantagens e as dificuldades inerentes a adogao dessa estratégia tornam-se

menos relevantes na perspectiva empresarial. Essa constatagéo sugere que,
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também no Estado, o unico fator mensurado na Reforma Gerencial visando a
facilitar a insercdo da terceirizacdo no setor publico federal foi o fator
econdémico. O Estado, portanto, ignorou aspectos relacionados a complexidade

no gerenciamento dos contratos ou relacionados a fatores sociais.
2.9 O TRABALHO TERCEIRIZADO NO SETOR PUBLICO FEDERAL

Um dos pontos essenciais da Reforma Gerencial implementada pelo governo
FHC foi a quebra do Regime Juridico Unico para os servidores publicos, que,
na Constituicdo de 1988, havia transformado todos os celetistas em
estatutarios. O objetivo central, todavia, dessa medida era abrir a porta para
contratar empregados publicos, por meio do regime celetista, para as
atividades consideradas ndo exclusivas de Estado e contratar trabalhadores,
por meio de licitacdo, para executar as atividades auxiliares ou de apoio, ou
seja, oficializar a precarizagao do trabalho no setor publico federal pela adogéo
da terceirizagdo. A condi¢cao de servidores estatutarios ficaria, assim, limitada

as carreiras de Estado.

Bresser-Pereira (1997, 1998a) coloca como um dos problemas que envolvem a
reforma do Estado a delimitagdo do seu tamanho. Nessa delimitagao, estao
presentes as ideias de privatizagdo, publicizagdao e terceirizacdo. Ele
argumenta que o Estado, para cumprir suas novas fungdes, precisa contar com
uma gama de atividades ou servigos auxiliares: limpeza, vigilancia, transporte,
copeiragem, servigos técnicos de informatica e processamento de dados, que
devem ser, em sua esséncia, terceirizados e realizados de forma competitiva
pelo mercado com substancial economia para o tesouro. O autor assinala que
o processo de terceirizagdao de servicos é “apenas” mais um capitulo do
processo de contratagcdo de terceiros que ganhou forga em meados do século
XX, quando as obras publicas foram terceirizadas.

A ldgica prevalecente, o Quadro 3 evidencia, € a de um Estado minimo que
adota a terceirizagdo como estratégia de gestdo visando reduzir custos, a

expensas de consideraveis danos sociais.
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Atividades Servigos Sociais e Producao de Bens e
Exclusivas de | Cientificos Servigos p/ Mercado
Estado

Atividades Estado Entidades Publicas* Empresas Privatizadas

Principais (Core) | Enquanto Pessoal N&o Estatais

Atividades Empresas Empresas Empresas

Auxiliares Terceirizadas Terceirizadas Terceirizadas

Quadro 3: Instituicoes Resultantes da Reforma do Estado

*Entidades publicas ndo estatais que, no Brasil, quando publicizadas, passam a ser
denominadas “organizag¢des sociais”.

Fonte: Bresser-Pereira, 1997.

Di Pietro (2008) apresenta um conceito bastante amplo, subjacente a ideia de
Estado minimo. Segundo a autora, a privatizagdo abrange todas as alternativas
pelas quais se busca reduzir o tamanho do Estado, incluindo: desregulagao,
por meio da diminuigao da intervencao do Estado no dominio econémico; a
desmonopolizacdo de atividades econbmicas; a privatizacao de servicos
publicos, que considera a transferéncia integral de atividades publicas para a
iniciativa privada; a concessao de servigcos publicos dada a empresa privada e
nao mais a empresa estatal, como ocorria; as contratagdes de terceiros em que
a administracdo publica celebra ajustes de variados tipos, para buscar a
execucao de prestacdo de servicos e contratos de obras a titulo de

terceirizacao.

Nesse sentido, assegura, a terceirizagcdo € uma forma de privatizagcao e
aparece hoje como um dos instrumentos mais utilizados pela administragcdo

publica para a realizacao de suas atividades.

Para Alves (2010), esse processo se efetiva porque, mesmo em um servigo
que € publico, ocorre uma privatizagao das relagdes de trabalho, pois o Estado
deixa de se responsabilizar pela execugao concreta das condi¢cdes do servico.

Di Pietro (2008), citando Souza Prado, divide a terceirizagdo em trés
modalidades: a tradicional, a de risco e a com parceria. A primeira e a segunda
muito se assemelham ao modelo adotado no setor pubico federal. Ja a terceira
modalidade, mais recentemente, o Estado tem tentado implementa-la por meio

do que denominou Parceria Publico-Privada, ndo obtendo resultados
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satisfatérios. O que tem predominado € o modelo tradicional com algumas
caracteristicas do modelo de risco.

Na terceirizagao tradicional, o preco é o elemento decisivo para a contratacao,
0 que leva a muitas distorcdes: comportamentos simulados visando preservar
interesses individuais; uso de mao-de-obra sem especializagdo gerando
resultados técnicos insatisfatorios; exploracdo econdmica da méao-de-obra
levando a falta de estimulo para o trabalho, baixa produtividade, alta
rotatividade e reclamagdes trabalhistas; descumprimento de obrigagdes
trabalhistas como fonte de lucro; taxa de administracao incompativel com os
custos operacionais, os salarios pagos e 0s encargos sociais; interferéncias da
contratante na administragcao da atividade terceirizada para obter um minimo

de qualidade.

Ja a terceirizacdo de risco envolve a transferéncia de obrigagdes trabalhistas
utilizando-se da contratacao intermediada por terceiros para mascarar relagdes
de emprego por meio da utilizagdo de mao-de-obra ilegal. S&do os principais
vicios nesse tipo de terceirizagdo: contratacdo da mesma mao-de-obra
temporaria por periodo superior aos trés meses previstos em lei, sem
autorizagdo das Delegacias Regionais do Trabalho, ou para finalidades néao
permitidas; utilizacdo de empresa que fornece “méao-de-obra de aluguel”’ para
funcbes estranhas aquela para a qual foi constituida, por exemplo, contratar
uma telefonista por intermédio de empresa que atua no ramo da limpeza e
seguranga; contracao de empresas que fornecem mao-de-obra para quaisquer
funcao e servicos sem a capacitagao técnica para administra-la e supervisiona-
la, limitando-se ao simples aluguel do registro trabalhista a contratante;
constituicdo de uma empresa por um ex-empregado para prestar servigos
exclusivamente ao ex-empregador, hipdtese em que dificilmente se perderia a

continuidade de subordinagao hierarquica e juridica (DI PIETRO, 2008).

Nao é dificil, portanto, inferir coincidéncias entre as opc¢des reformistas do
governo Fernando Henrique Cardoso e a adogao do servigo terceirizado e
precarizado no setor publico federal, que acaba espraiando-se para alguns
estados e municipios. Na saude publica, por exemplo, experiéncias de
processos terceirizados de trabalho foram implementados nos estados da
Bahia, de Tocantins, Roraima, Maranhdo, Rio de Janeiro e no municipio de
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Sao Paulo, com resultados controversos em relacdo a qualidade do
atendimento a populacao, a sustentabilidade financeira e ao monitoramento
dos contratos. Nesse quadro, assegurar que “a saude € direito de todos e
dever do Estado”, conforme preconiza o art. 196 da Constituicdo Federal, nao
passa de uma retdrica tendo em vista que o modelo se apoia em trabalhadores
cujas relagdes de trabalho s&o instaveis e desprotegidas de garantias sociais

minimas, inclusive do direito a saude (DIEESE, 2007).

O Estado empresarial, dessa forma, singulariza a exclusdo social, acenando e
acolhendo medidas de carater economicista, criando um cenario onde o
trabalho é desqualificado e o dominio sobre o trabalhador é ampliado
(ANTUNES LIMA et al., 2009). Nesse cenario, ampliam-se e intensificam-se os

problemas relacionados a execucgao do trabalho.

Nas pesquisas realizadas em uma unidade publica federal — de atendimento a
saude, Costa e Tambellini (2009); de limpeza hospitalar, Cocco e Pi Chillida
(2004); de limpeza urbana municipal, Antunes Lima et al. (2009) —, evidencia-se
a pratica da terceirizacao e expdem-se o lado precario das relacbes e das
condicoes de trabalho. Pouca escolaridade, predomindncia do trabalho
feminino, elevado indice de rotatividade, baixos salarios, auséncia de
expectativas em relagcéo ao futuro e aparecimento de doengas sédo algumas

das caracteristicas que estao associadas ao servico terceirizado.

Abramides e Cabral (2003) assinalam que manifestacbées de medo, insonia,
tendéncia a obesidade, inseguranca e percepgdes de inferioridade, apesar de
subjetivos, sdo sintomas que sinalizam uma relagdo de trabalho precaria visto
que as doengas assumiram formas mais subjetivas tornando-se dificil associa-

las a atividade laboral.

Segundo Alves (2000 e 2010), o Estado neoliberal estabelecido na década de
1990 ampliou significativamente a terceirizacdo das atividades de servigos
publicos. No modelo de gestdo em que o Estado reduziu os custos com a
contratacdo de pessoal préprio na administracdo publica e subordinou a
complexidade da prestacdo dos servicos publicos a légica mercantil,
explodiram as formas precarias de relagdes de trabalho dentro das instituicdes
do Estado. O autor assinala que a relagédo precaria de trabalho legitima, pela

via da fragmentacao, o poder do capital sobre o trabalho.
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A terceirizagdo assume, assim, a face da prépria precarizacdo. Uma
terceirizacdo que segmenta o trabalho e os trabalhadores. E a negagdo e

destituicao de direitos.

A situagdo dos auxiliares de servigos gerais no setor publico federal, em
especial nas universidades pesquisadas, dessa forma, traz a tona tanto sua
condicao de profissionais sem qualificacdo formal, subordinada a disciplina € a
l6gica das relagdes de mercado, quanto principalmente o uso dessa mao-de-
obra pelo Estado empresarial.

O debate sobre a terceirizacado no setor publico federal, todavia, transcende os
aspectos de eficiéncia e produtividade e suscita polémica quando arguido o

carater legal do processo, o que se pode constatar no proximo topico.

2.10 ASPECTOS LEGAIS DA TERCEIRIZACAO

De acordo com o que é preconizado pelo art. 37, incisos | e [1"

, da Constituigcao
Federal, a pratica da terceirizagdo no setor publico sugere uma ilegalidade

(SOUTO MAIOR, 2010).

Nesse sentido, afirma que a contratacdo de trabalhadores para prestarem
servicos a Administragdo por meio de licitagdo fere o principio do acesso
publico. Nao se pode deduzir, por dbvio, que o ente publico possa escolher
entre contratar servidores por concurso publico ou optar pela terceirizacao para

realizar a mesma atividade.

O autor acrescenta que, embora esteja prevista no inciso XX1'? do art. 37 da
Constituicao a contratacdo de servicos mediante processo de licitacdo, isso

N

ndo significa autorizar o administrador a utilizar alternativas a exigéncia do

' “A administragio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: I — os cargos, empregos e fungdes publicas sdo acessiveis
aos brasileiros que preencham os requisitos estabelecidos em lei, assim como os estrangeiros , na forma
da lei; II — a investidura em cargos ou emprego publico depende de aprovagdo prévia em concurso
publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou
emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissio declarado em lei de
livre nomeagao e exoneragao.”

12 «Ressalvados 0s casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e alienagdes serdao
contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condigdes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.”
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concurso publico, pois significaria a ineficacia dos incisos | e Il do mesmo

artigo.

O servico, portanto, previsto no inciso XX|I da Constituicao estaria fora da
dindmica permanente da administracao. Nesse caso, contemplaria somente
aqueles servicos executados por uma empresa especializada, valendo-se,
necessariamente, do processo de licitacao. Além disso, mesmo a contratacao
por tempo determinado, para suprir necessidade temporaria de excepcional
interesse publico, deve ser precedida, no minimo, de um processo seletivo.
Nao se justifica, portanto, que servigos de limpeza realizados de forma
cotidiana sejam terceirizados, e outros servicos, como os de secretaria, ndo o

sejam.

Ainda de acordo com Souto Maior (2010), o direito da sociedade de se valer
dos servicos do Estado nao pode concretizar-se por meio da reducao dos
direitos do trabalhador, ou seja, os servigos do Estado ndo podem ser obtidos
com a precarizacao dos direitos daqueles que prestam servico ao ente publico,

pois seria coloca-los numa situagao de cidadania inferior.

Se alguns veem na Lei n°® 8.666/93 o caminho para legalizagdo da contratagéo
de servicos, o autor pensa de forma diferente. Reafirma que uma lei ordinaria
nao pode sobrepor-se a Constituicao Federal. De outra parte, ressalta que essa
lei, no inciso Il do art. 6°, ao definir “servico” como todo o tipo de atividade
destinada a obter determinada utilidade de interesse para a Administragao, tais
como: demoligdo, conserto, instalacdo, montagem, operagéo, conservagao,
reparacao, adaptacao, manutencao, transporte, locagao de bens, publicidade,
seguro ou trabalhos técnico-profissionais, pressupde o carater temporario
dessas contratagcbes, o que é reforcado pelo art. 8°, que prevé: “A execucao
das obras e dos servigos deve programar-se, sempre, em sua totalidade,

previstos seus custos atual e final e considerados os prazos de sua execugao”.

Quanto ao inciso Il do art. 57, da mesma lei, que amplia o limite de duragao dos
contratos firmados com a administracdo por meio de processo de licitacao,
dando carater continuo a prestagao de servigos, trata-se de um dispositivo
inserido na Reforma Administrativa, isto &, pela Lei n® 9.648, de maio de 1998,
que procura legitimar a pratica da terceirizagdo no setor publico e que vai de
encontro aos preceitos constitucionais (SOUTO MAIOR, 2010).
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O autor ainda faz mengdo ao art. 175 da Constituicdo Federal, que diz:
‘Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, sempre fazendo uso de licitagdo, a prestagao de
servigos publicos”. No sentido de esclarecer duvidas, ressalta que os “servigos
publicos” a que o artigo faz referéncia tém natureza diversa dos “servigos”
citados no inciso XXI do art. 37. Os servigos publicos previstos no artigo 175
sao prestados aos administrados e ndo a propria administragdo. Por esse
artigo, o Estado n&o pode transferir para o particular um servigo que € inerente
a propria organizagdo interna ou que se destina a populagdo, pois a
interposicdo de um ente privado possibilitaria explorar economicamente a
atividade publica sem uma contrapartida ao Estado. Este também ndo se
constitui fundamento para terceirizacdo dos servicos no contexto da

administragéo publica.

Conclui o autor que o ordenamento juridico brasileiro ndo contempla a
possibilidade de que as tarefas que fagcam parte da dindmica administrativa do
ente publico sejam executadas por trabalhadores contratados por uma
empresa interposta. A terceirizagdo, uma subcontratagdo de mao-de-obra, fere
principios constitucionais (SOUTO MAIOR, 2010).

Ampliando-se o escopo da andlise legal da terceirizagdo, depara-se com
alguns desdobramentos que chamam a atengdo e que envolvem aspectos de

cunhos propriamente legais, éticos e politicos.

Defendendo a terceirizagdo “real’, Vidal Neto (1992) assegura que o
fornecimento de mao-de-obra atenta contra a moral e contra a dignidade do
trabalho procurando driblar a aplicagdo das normas de protecdo. Nessa
hipétese e a luz do disposto no art. 9° da CLT, é natural que se reconheca a
responsabilidade do tomador de trabalho. Para tanto, esse tipo de contrato de
fornecimento no setor privado submete-se a conformidade da Lei n® 6.019, de 3
de janeiro de 1974, que disciplina o trabalho temporario, ou da Lei n° 7.102, de

20 junho de 1983, que dispbe sobre a seguranga para estabelecimentos
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financeiros e estabelece normas para constituicdo e funcionamento das

empresas particulares que exploram servicos de vigilancia.™

O que chama a atencédo nesse ponto € que pelo Enunciado n° 256 (hoje
Sumula 256), o TST assim se manifestou:

Salvo os casos de trabalho temporario e de servigos de vigilancia,
previstos nas Leis n°®. 6.019, de 03.03.74, e 7102, de 20.06.83, ¢ ilegal
a contratagéo de trabalhadores por empresa interposta, formando-se o
vinculo empregaticio diretamente com o tomador dos servigos.

Posteriormente, no governo FHC, pela Sumula 331, com redagdo dada pela
Resolugdo n° 96, de 11 de setembro de 2000, o mesmo TST definiu os
seguintes pontos: | — A contratagao de trabalhadores por empresa interposta é
ilegal, formando-se o vinculo com o tomador dos servigcos, salvo no caso de
trabalho temporario (Lei n° 6.019, de 03.01.74); Il — A contratagéo irregular de
trabalhador, através de empresa interposta, ndo gera vinculo de emprego com
0s orgdos da Administragcdo Publica Direta, Indireta ou Fundacional — art. 37, Il
da CF (grifo nosso); Ill - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a
contratagdo de servigos de vigilancia (Lei n° 7.102, de 20.06.83), de
conservagdo e limpeza, bem como a de servigos especializado ligados a
atividade-meio do tomador, desde que inexistentes a pessoalidade e a
subordinagéo direta (grifo nosso); IV — O inadimplemento das obrigagdes
trabalhistas, por parte do empregador, implica responsabilidade subsidiarias do
tomador de servigos, quanto aquelas obrigacdes, inclusive quanto aos érgaos
da Administracao Publica Direta, Indireta e Fundacional, das empresas
publicas e das sociedades de economia mista, desde que este tenha
participado da relagéo processual e conste também do titulo executivo judicial
(art. 71 da Lei n°® 8.666/93). Esse item foi mais bem elucidado pela Resolugao
n° 96/2000. A responsabilidade solidaria da Administracdo Publica Direta,
Indireta e Fundacional ocorre naquilo que se poderia chamar de terceirizagao

“licita”, ou seja, subordinacéo indireta, e ndo no fornecimento de méo-de-obra.

" Tramita no Congresso Nacional, ja aprovado na Comissdo de Trabalho, de Administragdo e Servico

Piblico (CTASP), em outubro de 2008, o PL substitutivo do Senado Federal ao Projeto de Lei n° 4.302-
B, de 1998, que altera dispositivos da Lei n° 6.019, de 3/1/1974, que dispde sobre o trabalho temporario
nas empresas € da outras providéncias e que dispde sobre as relagdes de trabalho nas empresas de
prestagdo de servigos e terceiros trazendo aos sindicatos a preocupagdo com a regulamentacdo do trabalho
tempordrio e da terceirizagdo e com as consequéncias desses contratos para os trabalhadores no Brasil.
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Do texto anterior é possivel inferir que houve uma adequacgao dos principios da
Sumula n° 331 do TST aos imperativos da Reforma Gerencial, ja que esta
agregou aos servigos temporarios e de vigilancia, objeto da Sumula n° 256, os
servicos de conservagcdo e limpeza, bem como os servicos especializados
ligados a atividade-meio do tomador. Além disso, mesmo que seja por pessoa
interposta e ainda que a contratagdo seja considerada irregular, a Sumula n°
331, com a redacéo dada pela Resolugao n° 96 do TST, isenta os 6rgaos da
Administracdo Publica Direta, Indireta ou Fundacional de vinculos com os
trabalhadores, desde que ndo haja a pessoalidade e a subordinagao direta. A
auséncia da pessoalidade e da subordinacao direta da o tom da terceirizacao
“licita”, uma vez que deixa de ferir a legislagédo e o principio do concurso

publico estabelecido no art. 37, incisos | e Il, da Constituicdo Federal.

Nesse caso, a redacao mantida pela Sumula n°® 256 representaria uma burla
aos preceitos constitucionais. O tema torna-se ainda mais complexo quando se
afirma que a Sumula n° 331 sé aceita como valida a terceirizagao de atividade-
meio, deixando implicito que, se for atividade-fim, havera o reconhecimento do
vinculo desde que a contratante ndo seja a Administragdo Publica (DI PIETRO,
2008).

De acordo com Martins (1995), o terceirizante ndo pode ser considerado como
superior hierarquico do terceirizado, isto €, nao pode haver nenhum vinculo de
subordinacdo, mas uma total autonomia dos terceirizados, pois, do contrario,
caracterizaria uma terceirizacao ilicita. Todavia, pode ocorrer orientacdo do
terceirizante no sentido técnico de como quer a realizagao de um servico, o que

pode evidenciar o carater de parceria.

Realcando também as questbes da terceirizagdo no setor publico, Di Pietro
(2008) assinala que contratos de fornecimento de mé&o-de-obra, ou seja, por
empresa interposta, tém sido celebrados sob a formula de prestagdo de
servigos técnico-especializados e visam a assegurar uma aparéncia de
legalidade ndo ocorrendo, de fato, a prestagdo de servigos, uma vez que a
empresa se limita a fornecer mao-de-obra para o Estado. As empresas, entao,
contratam pessoas sem concurso publico para que prestem servicos em
orgédos da Administracdo Publica Federal Direta, Indireta e Fundacional. Essas

pessoas nao tém vinculos com a entidade em que prestam servicos, nao
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assumem cargos, emprego ou fungbes e ndo se submetem as normas
constitucionais que alcangam os servidores publicos. Enquadram-se, portanto,
essas terceirizagcdes na qualificacdo do modelo tradicional ou precario, com as
caracteristicas que sao peculiares a essas classificacdes de terceirizacao.
Essas formas de terceirizagdo ndo atendem aos interesses publicos, além de

favorecer o apadrinhamento.

Esses contratos sdo ilegais e inconstitucionais. Eles refletem uma falsa
terceirizagao e nao escondem a intencao de burla a Constituicdo. Também nao
ha fundamento legal para as empresas contratarem sem concurso publico. O
art. 37, inciso Il, da CF, ao exigir concurso publico para investidura em cargo ou
emprego, atinge entidades da Administracao Publica Federal Direta, Autarquica
e Fundacional, qualquer que seja o tipo de atividade que os trabalhadores

exercam (servigo publico ou atividade econdmica).

Na vigéncia do governo Fernando Henrique Cardoso, foi editado o Decreto n°
2.271, de 7 de julho de 1997, que dispbe sobre a contratagdo de servigos pela
Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional, buscando
resolver um problema gerado de entendimentos do Tribunal de Contas da
Unido — TCU. Em seu art. 1°, o decreto estabelece as atividades que devem
ser executadas, de preferéncia por execugao indireta, abrangendo as de
conservagao, limpeza, seguranga, vigilancia, transportes, informatica,
copeiragem, recepgao, reprografia, telecomunicagdes e manutengdo de

prédios, equipamentos e instalagdes. De outra parte, no art. 2°, determina que:

N&o poderdo ser objeto de execucgédo indireta atividades inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou
entidade, salvo expressa disposicéo legal em contrario ou quando se
tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no dmbito do quadro
geral de pessoal (DI PIETRO, 2008).

O texto mostra que o governo resolveu essa situagdo promovendo a extingéo
de uma série de cargos. A autorizagdo ao presidente para extingdo desses
cargos ocorreu na nova redagcdo dada ao art. 84, inciso VI, da Constituicéo
Federal, pela Emenda Constitucional n® 32/2001, facilitando bastante o

processo de terceirizacao para a area-meio.

Di Pietro (2008), contudo, acaba admitindo a legalidade da terceirizagdo ao

ponderar que o art. 3° do Decreto n® 2.271, ja citado, esclarece que a
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contratagdo ndo tem por objeto o fornecimento de mao-de-obra, mas a
prestacdo de servicos pela empresa contratada. Dessa forma, a terceirizacao

como contrato de prestagao de servicos € inteiramente possivel.

A autora acrescenta, numa percepgao oposta a de Souto Maior (2010), que o
inciso XXI do art. 37 da o fundamento para a contratacdo de servigcos ao inclui-

los, expressamente, entre os contratos dependentes de licitacao.

Portanto, na terceirizacdo como prestacdo de servicos, ndo visualiza a
presenca de empresa interposta considerando tais atos dentro da legalidade. A

exigéncia legal, em principio, seria o atendimento ao processo de licitagao.

Por fim, ainda sustenta que o Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967,
ja possibilitava a Administracdo desobrigar-se da execugdo de tarefas
executivas por meio da execugdo indireta, ou seja, celebrando contrato com
terceiros, e que a Lei 5.645, de 10 de dezembro de 1970, permite, conforme o
teor do art. 3° paragrafo unico, que as atividades relacionadas a transporte,
conservacao, operagao de elevadores, limpeza e outras assemelhadas fossem,
de preferéncia, objeto de execugao indireta mediante contrato, de acordo com
o art. 10, § 7°, do Decreto-Lei n° 200 (DI PIETRO, 2008).

A posicao assumida pela autora sugere uma simplificagdo do processo de
terceirizagdo. Pelo conjunto de decretos e leis que emana do governo, no
ambito da Reforma Gerencial (Decreto n°® 2.271, de julho de 1997, Leis n®
9.601, de janeiro de 1998, 9.648, de maio de 1998, alteracbes na Lei n°
8.666/93 e mudangas na Constituicdo), as quais estabelecem, de forma direta
e indireta, uma interface entre a flexibilizagdo de regimes de trabalho e os
servicos executados pelo Estado, ha evidéncias de que houve uma
preocupacado governamental em legitimar uma opg¢éo de terceirizagao passivel

de questionamento legal.

Além disso, vale ratificar que, observado pela 6tica dos incisos | e Il do art. 37
da Constituicdo Federal, o entendimento sugere que as demais legislagdes que

dao suporte a terceirizagcdo contrariam a Constituicao.
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2.11 A REFORMA GERENCIAL: UMA AVALIACAO DOS FUNDAMENTOS,
PRINCIPIOS E AVANCOS

A estrutura de reforma, consubstanciada no Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, preparado pelo Ministério da Administragcdo Federal e
Reforma do Estado e aprovado pela Camara da Reforma do Estado'™ e pela
Presidéncia da Republica, em setembro de 1995, foi dividida em duas
vertentes: as diretrizes da Reforma Gerencial e a Emenda Constitucional
encaminhada ao Congresso que, em outubro desse mesmo ano, recebeu

aprovacao da Comissao de Justica.

Bresser-Pereira, a partir desse momento, elabora diversos artigos que refletem
a concepcao e a estrutura da reforma, participa de palestras e eventos no
Brasil e no exterior, apresentando-se como ardoroso defensor dos principios e
imperativos que a nortearam. Além disso, busca adequar os discursos aos
publicos para obter aprovacdo popular € da imprensa aos seus principais

fundamentos.

Com o langamento do livro Reforma do Estado para a cidadania em 1998,
amplia o conjunto de elementos orientadores da reforma e avalia, de maneira
positiva, os seus desdobramentos e progressos, os quais, no quesito avaliagéo,
coincidem com as ponderacdes realizadas pelo MARE em 1998, conforme se
depreende dos conteudos dessas publicacdes. As publicacbes posteriores a
esse periodo continuaram sem que houvesse mudanca na esséncia do

discurso, embora incorpore novos elementos.

Nesta parte do trabalho, faz-se uma avaliacido dos pressupostos e principios
que balizaram a reforma, bem como do seu desenlace. Alguns dos trabalhos
de Bresser-Pereira (1996a, 1996b, 1997, 1998a, 1998b, 2000 e 2008) e
aspectos avaliativos do MARE (1998) constituem referéncias para essa analise.

Bresser-Pereira (1996b, 1997, 1998a, 1998b) ressalta a eleicdo de Fernando
Henrique Cardoso como o fato propicio para iniciar a reforma do Estado,
condigdo imprescindivel para a consolidagado do ajuste fiscal, uma vez que a
crise do Estado impds a necessidade de reconstrui-lo enquanto a globalizagéo

tornou imperativo redefinir suas funcdes. A reforma oportunizaria recuperar a

4 Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado, 1995.
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governanga e possibilitaria a construgdo de um servigo publico moderno,
profissional, eficiente, voltado para o atendimento das necessidades dos
cidadaos. O autor nega a identificagdo do ajuste fiscal com a légica neoliberal
embora admita que o neoliberalismo esteja associado ao projeto de redugao do

tamanho do Estado.

Assegura também que os problemas do Estado n&o resultaram do excesso de
beneficio a sociedade, mas concorda que a globalizagéo restringiu a autonomia
do Estado na manutengcdo das politicas sociais. Com a globalizagdo, o
mercado ganhou muito mais espago mundialmente, rompeu ou enfraqueceu as
barreiras criadas pelos estados nacionais e transformou a competitividade
internacional em condicdo de sobrevivéncia para o desenvolvimento econémico
e social de cada pais (BRESSER-PEREIRA, 1996b, 1997).

Os argumentos apresentados por Bresser-Pereira procuram negar o carater
neoliberal da reforma, destacando o aspecto da governanga. Todavia, a
reconstrugdo do Estado teve como foco a garantia dos contratos e a subsungao
da economia e da busca pela redugdo das desigualdades sociais ao mercado,
submetidas, portanto, aos ideais da competicdo. No mesmo contexto, assinala
que a governancga sera alcangada e a reforma do Estado bem sucedida quando
o Estado se tornar mais forte, ndo obstante menor. Essa afirmacao, se nao é

uma contradicao, revela uma incoeréncia.

Nesse ambiente, uma regulagao efetiva, como se propagou na reforma, nao
encontra rebatimento. O controle do mercado se sobrepde ao controle pelo
Estado.

Criou-se um ambiente, assinala Bresser-Pereira (1996b, 1997), em que a
organizagao burocratica baseada na centralizagdo das decisdes e da hierarquia
se tornou inadequada para atender a dindmica de um novo Estado. Em um
mundo em plena transformagao tecnoldgica, a influéncia da administragdo de
empresas comeca a se fazer sentir na administracdo publica. A administracao
gerencial desenvolve estratégias administrativas baseada na ampla delegagao
de autoridade e na cobranca a posteriori. Nessa perspectiva, a administracao
publica gerencial estd baseada em uma concepgado de Estado e de sociedade
democratica e plural, enquanto a administragao publica burocratica tem um

vezo centralizador e autoritario (grifo nosso).
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A Constituicado de 1988, acrescenta, desconsiderou completamente as novas
orientacdes da administracao publica. Os constituintes, mais amplamente a
sociedade brasileira, revelaram nesse momento uma incrivel falta de
capacidade de ver o novo. Com ela surge uma administragao publica altamente
centralizada, hierarquica e rigida, em que toda a prioridade foi dada a
administragdo direta ao invés da indireta. Eles (os constituintes) né&o
perceberam que as formas mais descentralizadas e flexiveis de administracao,
que o Decreto-Lei n°® 200/67 havia consagrado, era uma resposta a
necessidade de o Estado administrar com eficiéncia as empresas e 0s servigos
sociais. Os constituintes ndo perceberam a crise fiscal, muito menos a crise do

Aparelho do Estado.

Bresser-Pereira parece ter ignorado que a Constituicdo de 1988 expressava
um sentimento popular e que a sociedade almejava, naquele momento, as
mudancas das quais os constituintes foram porta-vozes. Paralelamente, deve-
se ressaltar que as mudancas constitucionais resultaram de debates e de um

embate das forcas politicas existentes a época.

Pereira (2000) assegura que a mobilizacdo da sociedade na defesa das
politicas sociais se tornou central para a definigdo de uma agenda de reformas
institucionais que culminou com a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988. Ressalta que os conceitos de “direitos sociais”, “seguridade social”,
‘universalizagdo”, “equidade”, “descentralizagcdo politico-administrativa”,
‘controle democratico”, “minimos sociais”, entre outros, passaram a se
constituir em categorias-chave que nortearam a construgao de um novo padréao
de politica social a ser adotada no pais. Destaca ainda que, desde a sua
promulgacdo, a Constituicdo Federal de 1988 foi rotulada pelas correntes
conservadoras nacionais de inviavel por remar contra a corrente neoliberal

dominante.

Vale ressaltar também que, de um lado, elogia os termos do Decreto-Lei n°
200/67, de outro, reconhece que as distor¢cdes internas no setor publico tiveram
origem no regime militar quando o servigo publico foi relegado a um segundo
plano e a burocracia do Estado passou a ser recrutada por meio de empresas
estatais. O nucleo burocratico foi, entdo, enfraquecido indevidamente por uma

estratégia oportunista do regime militar, que n&do desenvolveu carreiras de
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administradores publicos de alto nivel, preferindo, ao invés disso, contratar os
escaldes superiores da administracao por via de empresas estatais.

Em relagéo a situagao salarial dos servidores, Bresser-Pereira (1996a, 1996b)
alimenta um discurso, no minimo, dubio. Reconhece o achatamento dos
salarios durante o governo Collor de Mello e defende a ideia de que o Estado
adote uma politica de profissionalizacdo dos servidores, que passariam a
perceber salarios mais justos, para todas as fungdes. Entretanto, atribuiu aos
salarios dos servidores grande parte da responsabilidade pelos desequilibrios
financeiros do Estado condenando, de forma veemente, a iniciativa adotada
pelo governo Itamar, que buscou restabelecer os niveis salariais decorrentes
do achatamento praticado por Collor de Mello. Nao &, por acaso, que a ideia de
isonomia foi totalmente abolida no contexto da reforma. Esse fato é
corroborado pelo Relatério do Banco Mundial que assinala ser o controle dos
salarios a maior contribuicdo para o ajuste fiscal, principalmente, pela néo

concessao de reajuste a partir de 1996 e pela eliminagao de privilégios.

Segundo Rezende (2004), citando fontes do MARE, a relagao entre a despesa
com pessoal e a receita corrente liquida da Unido, depois de quatro anos,
passou de 56,2 para 39,7%.

Essa posicao do autor tornar-se-ia claro com a ascensao de um pequeno
nucleo de governo que, valorizado e enquadrado como carreira de Estado,
progrediu enquanto a maioria dos servidores, ignorados, ficou a margem do
processo, permanecendo oito anos sem aumento ou algum tipo de reposicéo
salarial. Ou seja: o nucleo estratégico foi fortalecido enquanto as demais
categorias foram relegadas ao segundo plano. Com essa proposta, segmentou
os trabalhadores da administracao publica federal criando duas classes. Essa
pode ter sido uma das causas que levaram Bresser-Pereira (1996a) a afirmar
que a resisténcia a reforma se localizava nos setores médios e baixos do
funcionalismo e nos seus representantes. Mas a resisténcia a reforma nao se
deu somente nesse nivel. Muitos foram os servidores que, antagonizados com
a administracdo de Fernando Henrique Cardoso, pouco fizeram para que a
proposta de governo alcangasse resultados efetivos.

Vale ainda ressaltar que, embora nédo estivesse na Unido o grande contingente

de trabalhadores, e sim nos estados, que juntos respondiam pelo equivalente
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ao conjunto dos servidores municipais e federais, no desenho da reforma
Bresser-Pereira ndo pensou duas vezes: o ajuste fiscal foi realizado
principalmente por meio da exoneragdo de funcionarios por excesso de
quadros; da definicdo de tetos remuneratérios para os servidores; da demissao
voluntaria em troca de indenizagcdo e treinamento para a vida privada; do
recurso de modificacdo do sistema de aposentadorias. Aumentou-se o tempo
de servigo exigido, a idade minima para aposentadoria, estabeleceu-se tempo
minimo de exercicio no servico publico, além de adequar o valor da
aposentadoria ao tempo de contribuigdo (MARE, 1995). Fica evidenciada a
grande preocupag¢do do governo com o peso financeiro da folha e o custo

previdenciario estatal.

Rezende (2004) pondera que, mesmo partindo do pressuposto que o setor
publico era grande para justificar a reforma, dados comparativos evidenciavam
sob diferentes medidas de mensuracado que os paises desenvolvidos contavam
com um setor publico maior do que o Estado brasileiro, um Estado, na verdade,
pequeno.

Por outro lado, é salutar e plausivel que se implementem medidas que
disciplinem e reduzam as disparidades, aproximando as regras de
aposentadorias do setor publico e do setor privado. Contudo, essas mudancas
ocorreram num contexto permeado por orientagbes, ndo de justica ou
igualdade, mas de imposicdo e de obediéncia a regras impostas pelo

receitudario neoliberal, sendo plenamente acatadas e adotadas pelo Estado.

De acordo com Taylor-Gooby (1991), o resultado concreto dessa filosofia € um
desejo de reduzir o papel do Estado na area de bem-estar social cortando os
gastos e os impostos e transferindo os servigos para o setor privado, onde o
mercado nao pode atuar por ndo haver demanda efetiva e onde as
organizagdes filantrépicas particulares, sob o livre controle dos individuos,
substituem a acao do Estado. Trata-se de aliviar as necessidades extremas por
intermédio de uma agado humanitaria coletiva, e ndo como uma politica dirigida

a justica social ou a igualdade.

O plano de demissao voluntaria, esbogado na reforma, atingiu os cargos de
servidores que o governo julgava dispensavel, entre os quais, professores

universitarios com o titulo de doutor, titulos obtidos com o auxilio de bolsas
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concedidas pelo proprio Estado, alguns dos quais, no exterior. Técnico-
administrativos também aderiram ao plano em troca do suposto treinamento
para a vida privada. Essa opgao impingiu custos sociais altissimos aqueles que

optaram.

Em relagdo aos processos de privatizagoes, cabe ressalva: a ideia dominante,
baseada no principio da subsidiariedade', de que s6 deve ser estatal a
atividade que nao puder ser controlada pelo mercado, deve ser relativizada e
avaliada com maior rigor politico, uma vez que a racionalidade técnica quase

sempre sinaliza na dire¢ao do mercado.

Ainda em consonancia com os ditames da proposta de reforma, uma vez
decidida a exoneracdo de um determinado numero de servidores, os
respectivos cargos seriam automaticamente extintos ndo podendo ser
recriados dentro de quatro anos, evitando-se, dessa forma, a exoneragao por
motivos politicos. Os resultados praticos dessas medidas foram a expansao do
trabalho precarizado sob a forma de terceirizacao e a criagao de um passivo de
pessoal que, passado mais de 15 anos, os setores publicos federais buscam

equacionar. Nas IFES essa é uma realidade presente.

Rezende (2004) ressalta que, nos periodos de 1995 a 2000, o quadro de
servidores civis (ativos e aposentados) foi reduzido de 1,5 milhdo para 809 mil

enquanto 60 orgaos federais foram extintos ou liquidados.

Embora partisse de uma proposta de quatro setores-chave dentro do Estado, a
reforma dividiu as atividades do Estado em dois grandes grupos: as atividades
exclusivas e as atividades nao exclusivas. Mediante o contrato de gestéo, o
nucleo estratégico definiria os objetivos das entidades executoras do Estado,
os respectivos indicadores de desempenho e garantiria a essas entidades os
meios humanos, materiais e financeiros para sua consecu¢ao; as entidades
executoras seriam, respectivamente, as “agéncias executivas ou autbnomas”
no setor das atividades exclusivas do Estado e as “organizagbes sociais” no
setor dos servigos ndo exclusivos de Estado (BRESSER-PEREIRA, 1996b).

15 C o ~ . ~ . .
Este principio diz respeito a relacdo entre os niveis de concentragido de poder e os interesses sociais a
serem satisfeitos. A subsidiariedade escalona atribui¢des em razdo da complexidade do atendimento dos

interesses da sociedade.
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A reforma preconizava no setor dos servigcos nao exclusivos de Estado que a
propriedade seria em principio publica ndo estatal. Nao deveria ser estatal
porque nao envolveria o uso do poder-de-Estado. E n&do poderia ser privada
porque pressupde transferéncias do Estado. Deveria ser publica para justificar
os subsidios recebidos do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1996b).

Esse contexto sugere que, ao criar as organizagdes sociais por meio do
processo de publicizagdo, o governo vislumbrava, na verdade, a possibilidade
de transferir para essas entidades as atividades de educagéao, saude, cultura e
pesquisa cientifica. Os Contratos de Gestdo dariam o tom da natureza das
relagbes e o Estado, muito provavelmente, deixaria essas atividades a reboque
do mercado. A intencao era que as atividades recebessem apenas “subsidios”
e nao o financiamento por parte do poder estatal. Configura-se aqui, mais uma
vez, o imperativo da reducado do papel do Estado e o de permitir que as livres
forgas do mercado regulem a oferta e a procura desses bens que, no ambito da

reforma, néo representavam atividades essenciais do Estado.

Defende, ainda, o autor a necessidade de extinguir as entidades existentes e
substitui-las por fundacdes publicas de direito privado, criadas por pessoas
fisicas. As novas entidades receberdo por cessdo precaria os bens das
entidades extintas. Os atuais servidores das entidades transformar-se-do0 em

uma categoria em extingao e ficarao a disposi¢cao das novas entidades.

No amago dessas proposi¢cdes, a ideia de transformar as universidades em
organizagdes sociais foi rechagada pelas comunidades universitarias das IFES,
que identificaram a publicizacdo como um processo de privatizagado. Essa
proposta também foi rejeitada pelos reitores e condenada por intelectuais que
se mobilizaram pela defesa das instituicbes e da autonomia universitaria.

Bresser reconheceu que esses pontos da reforma ndo avancaram.

Ao abordar o dominio do mercado, Bresser-Pereira (1997) concorda que, como
acontece sempre, quando o mercado prevalece, de um lado ocorre uma melhor
alocacao dos recursos e 0 aumento da eficiéncia da producao; de outro, perda
relativa da autonomia do Estado ja que reduz sua capacidade de formular
politicas macroeconbmicas e de isolar sua economia da competicdo
internacional. Em face disso, dado o fato que os mercados sempre privilegiam

os mais fortes, os mais capazes, aprofundou-se a concentragao de renda, seja
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entre os paises, seja entre os cidaddos de um mesmo pais. Em outro ponto, do
mesmo texto, fala em proteger os cidadaos tornando o Estado mais barato e

mais eficiente na realizacao de suas tarefas.

Esses discursos de Bresser-Pereira sdo eivados de contradigbes. Se o
mercado, de fato, produz injusti¢cas, ndo deve constituir-se na referéncia para a
organizagédo do Estado. Outro ponto de reflexdo é que Estado mais barato é
sinbnimo de Estado minimo, onde os mecanismos de protecao institucionais e
sociais sao reduzidos para que imperem e sobressaiam as leis da competicao.
Sob tal condigdo, ndo ha como proteger os cidaddos das mazelas de um

modelo excludente.

Em ultima analise, Polanyi (1980) assinala que o controle do sistema
econdmico pelo mercado tem uma consequéncia extraordinaria para a
organizagdo da sociedade; ele representa nada menos do que colocar a
sociedade como auxiliar do mercado. Ao invés de a economia se subordinar as
relagdes sociais, as relacdes sociais € que se subordinam ao sistema

econdmico.

Bresser-Pereira (1997) vislumbrava que o Estado do século 21 seria um Estado
Social-Liberal: Social porque continuara a proteger os direitos sociais e
promover o desenvolvimento econémico; Liberal porque fara uso de controles
de mercado em detrimento dos controles administrativos e também porque
realizara seus servigos sociais e cientificos, principalmente por meio das
organizagbes publicas ndo estatais competitivas, tornando os mercados de
trabalho mais flexiveis e promovendo a capacitacdo dos seus recursos

humanos e de suas empresas para a inovacao e a competi¢ao internacional.

By

Os fatos que sucedem a reforma e o quadro da economia mundial n&o
permitem corroborar a posi¢gao do autor. O livre mercado e a globalizagao da
economia, paralelamente a livre circulagdo do capital, vém provocando
desestabilizacdes econbémicas e promovendo danos sociais consideraveis as
populagdes. Foi esse o quadro vivenciado pelo Brasil no periodo do governo
Fernando Henrique Cardoso, resultado de reformas econdmicas, sociais e
administrativas equivocadas, mas que atendiam aos imperativos ditados pela
cartilha do Banco Mundial e do FMI, porta-vozes privilegiados do receituario

neoliberal. Estdo ai para comprovar as crises da Asia e da Russia na década
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de 1990, a grande crise econdmica que teve inicio em setembro de 2008 e,
mais recentemente, a crise que se espraiou pela Europa afetando a Grécia, a
Irlanda, Portugal e a Espanha, onde as principais medidas dizem respeito a

cortes de salarios e beneficios sociais.

Para Gray (1999), a contrapartida natural da economia de livre mercado é uma
politica de inseguranga. Se “capitalismo” quer dizer “livre mercado”, entao
nenhuma visao é mais iluséria do que a crenca de que o futuro reside no

“capitalismo democratico”.

Bresser-Pereira (1998a) defende a responsabilizagdo dos burocratas e politicos
perante a sociedade pelas decisbes tomadas no d&mbito do Estado. A reforma
contém, segundo sua avaliagao, mecanismos que contemplam a accountability,
a avaliagao a posteriori, com base em indicadores que medem a eficiéncia e a
eficacia, além de a administragdo publica gerencial assegurar o melhor
desempenho dos tomadores de decisdo situados no alto escaldo do governo,
ou seja, no nucleo estratégico, bem como assegura a cooperagdo com a

sociedade e uma maior interlocucao entre esses atores.

Superado o patrimonialismo e o0 modelo burocratico de gestéo, a convicgédo de
Bresser-Pereira (1996b) de que a administragdo publica gerencial, ancorada
em mecanismos gerenciais de gestdo privados, assegura uma melhor
performance ao otimizar os resultados das decisées nao encontra respaldo nas
teorias que abordam o assunto. A reforma, embora discutida em varios foruns,
foi imposta de cima para baixo, ou seja, foi uma reforma top-down em que as
resisténcias nas camadas médias e inferiores dos servidores, nas suas
representacdes sindicais e nas representacdes politicas, admitidas pelo autor,
poderiam levar ao comprometimento da sua eficacia. Ademais, as
consideragdes de Simon (1979) sobre as variadveis que envolvem as decisdes e
a racionalidade limitada dos agentes nos processos decisérios podem nao ter
merecido uma avaliacdo mais aprofundada por parte do autor. A visao,
portanto, de Bresser-Pereira foi determinista e ancorada em convicgcbes que

nao se sustentam amplamente sob o aspecto tedrico.

Quanto a responsabilizacdo dos burocratas e politicos, e a prestacado de contas

a sociedade, estes constituem mecanismos mais relacionados diretamente ao
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processo democratico de gestdo do que efetivamente a natureza da Reforma
Gerencial.

Diniz (2000) reforga a ideia de que o padrao gerencialista ndo aproximou a
burocracia da sociedade, ao contrario, aumentou o poder discricionario do alto
escaldo e a autonomia do Executivo, intensificando a assimetria com o
Legislativo. O monopodlio das decisdes foi concedido as secretarias
formuladoras de politicas publicas e a execucado atribuida as secretarias
executivas, aos terceiros ou as organizagdes sociais de acordo com o carater

da atividade.

Bresser-Pereira (1998b e 2000) admite a pressdo do Banco Mundial e do
Fundo Monetario Internacional nas reformas realizadas pelo governo Fernando
Henrique Cardoso. Ressalta ainda que, apds o tema do ajuste estrutural na
década de 90, as reformas orientadas para o mercado € que vao ocupar as
agendas e prender a atengao de politicos e elaboradores de politicas publicas.
Ao ser escolhido para o cargo de ministro, propés que a Reforma
Administrativa fosse incluida entre as reformas constitucionais ja definidas pelo
novo governo — reforma fiscal, reforma da previdéncia social e eliminagdao dos
monopodlios estatais. Com base em sua proposta, de repente a reforma tornou-
se crucial, ndo sé internamente, mas também externamente exigida pelos
investidores estrangeiros e pelas agéncias financeiras multilaterais, uma vez
que o ajuste estrutural ndo se mostrou suficiente para reduzir o tamanho do

Estado, estabilizar a economia e promover a retomada do crescimento.

Esse contexto sugere que foi notdéria a pressdo das agéncias financeiras
internacionais sobre o governo a fim de adotar medidas complementares ao
processo de redugdo e desmantelamento do Estado. Rezende (2004) assinala
a existéncia de comentarios elogiosos do FMI em seu Memorando de Politica
Econémica, de 1999, a Reforma Gerencial do governo Fernando Henrique

Cardoso.

Por outro lado, se depois do ajuste estrutural e da reforma o governo nao
alcancou os resultados a que se propunha, ha evidéncias de que pode ter
ocorrido falha de avaliagdo. Sobre esse aspecto, Abrucio (2007) afirma que a
reforma continha erros de diagndstico. Um dos equivocos se relaciona com o

conceito muito restrito de carreiras estratégicas de Estado, tanto para o
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governo federal quanto para o contexto federativo. Ao delimitar o nucleo
estratégico em poucas fungdes governamentais, basicamente ligadas a
diplomacia, as finangas publicas, a area juridica e a carreira de gestores
governamentais, o projeto da reforma Bresser deixou de incorporar outros
setores essenciais da Unido, fundamentais para que ela atuasse como

reguladora, avaliadora e indutora no plano das relagdes intergovernamentais.

Diniz (2001) ratifica esses percalgos ao afirmar que a Reforma do Estado
levada a cabo pelo governo Fernando Henrique Cardoso nos anos 1990 se
revelou incapaz de realizar a ruptura preconizada por seus idealizadores,
ficando muito aquém das metas estabelecidas e mostrando-se in6cua para
atacar, em sua complexidade, os problemas anteriormente apontados,
responsaveis pela suposta ineficacia da agdo estatal. Na origem dessas
dificuldades, podem ser situadas nao apenas falhas de implementagcdo, mas

também um erro basico de avaliagao.

Sob o impacto das crises fiscal e politica, acrescenta a autora, e como
resultado da primeira onda de reformas liberais inspiradas no corte de gastos e
de pessoal aprofundou-se, de forma expressiva, a incapacidade histérica de o
Estado penetrar no conjunto do territério nacional e incluir os diferentes
segmentos da sociedade garantindo, de forma universalista, tanto o acesso aos
servicos publicos essenciais nas areas de saude, educacao e saneamento

basico, quanto a eficacia de seus ordenamentos legais.

Os resultados da gestdo de Fernando Henrique Cardoso sugerem que o erro
nao se restringiu apenas ao diagnéstico. De acordo com Pereira (2000), a
ortodoxia do governo liberal de Fernando Henrique Cardoso caiu e tornou-se
refém das proprias previsdes otimistas em relacdo ao comportamento do

mercado financeiro mundial e das empresas multinacionais sediadas no Brasil.

Bresser-Pereira (1998b) apresenta algumas caracteristicas basicas da
administragédo publica gerencial que vale listar: 1) é orientada para o cidadao e
para a obtencao de resultados; 2) pressupde que os politicos e os funcionarios
publicos sejam merecedores de um grau limitado de confianga; 3) serve-se,
como estratégia, da descentralizagao e do incentivo a criatividade e a inovagao;
e, 4) o instrumento mediante o qual se faz o controle sobre os gestores

publicos é o contrato de gestdo. Mais: a burocracia concentra-se nos processos
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sem considerar a ineficiéncia envolvida, porque acredita que esse seja 0 modo
mais seguro de evitar o nepotismo e a corrupgéo. Os controles sao preventivos,

vém a priori.

Deve-se destacar que o taylorismo retrata a forma burocratica de gestao e que
Taylor estabelecia previamente as suas metas de produgdo e os resultados
que os ftrabalhadores deveriam alcancar. Também é elucidativo que a
profissionalizacdo e a impessoalidade previstas no modelo burocratico de
administragdo partem do pressuposto que as pessoas nao sao merecedoras de
plena confianga, assim agia Taylor, e que € necessario estabelecer controles e
separar a propriedade publica da propriedade privada. Vale ressaltar também
que Osborne e Gaebler (1995), ao defenderem os mecanismos de competicéo
e de mercado, partem do pressuposto que os interesses dos politicos e dos
burocratas ndo se coadunam com os interesses dos clientes e cidadaos. Por
outro lado, a divisdo das tarefas e a divisdo racional do trabalho constituem
uma forma de descentralizagdo e visam a assegurar a interferéncia contra as
irracionalidades dos afetos e das tradicdes que podem perturbar a

calculabilidade indispensavel ao seu desenvolvimento (WEBER, 2004).

Nesse sentido, se falamos de estrutura burocratica como tipo ideal e ndo como
forma de dominagéao, o nao atendimento ao cidadao pode ser considerado mais
como uma consequéncia da disfungdo da burocracia. O contrato de gestéao
também nado foge a regra. De acordo com Weber (2004), os contratos e os
estatutos fazem parte das relacbes que se estabelecem nas novas formas
burocraticas de organizagado. Restam, entdo, a criatividade e a inovagao; estas
sim, sdo caracteristicas bastante louvadas nas economias que associam
liberdade ao ato de empreender e que estabelecem o mercado e a competicao

desigual como primazia. Esse pode ser o diferencial da Reforma Gerencial.

Estas ponderagbes, adicionadas a compreensdo subjacente ao pensamento
weberiano de que a burocracia € um fendmeno caracteristico de um contexto
histérico, sujeita, portanto, a adaptagbes para se adequar aos interesses
dominantes, sugerem concordar com os argumentos de Paula (2005) de que
estamos falando mais de “burocracias flexiveis” do que efetivamente de

administragédo publica gerencial.



77

Bresser-Pereira (2000), ao fazer reflexdes e um resgate da implantagdo da
reforma, real¢ca o seu lado perspicaz no sentido de viabiliza-la. Em face da
grande resisténcia a reforma, afirma ele, procurei usar a midia como
instrumento de comunicagdo. A imprensa serviu como um maravilhoso
instrumento para o debate das ideias. Minha estratégia principal era a de atacar
a administragdo publica burocratica, ao mesmo tempo que defendia as
carreiras de Estado e o fortalecimento da capacidade gerencial do Estado.
Dessa forma, confundia meus criticos e, quando a reforma foi promulgada em
abril de 1998, ja havia quase um consenso sobre a sua importancia (grifo

NOSs0).

Cinco anos depois, a Reforma Gerencial da administragao publica brasileira,
iniciada em 1995, pode ser considerada um projeto bem-sucedido,
principalmente a respeito de definicdo institucional. As principais mudangas
legais previstas foram transformadas em leis. Houve, assim, éxito nos trés
planos da reforma: no institucional, no cultural e no da gestdo. Naturalmente,
em especial nesta ultima dimensao, a reforma esta apenas comecando, sua
implantagdo demorara anos, mas bases soélidas foram langadas (BRESSER-
PEREIRA, 2000).

A reacdo inicial foi, continua Bresser-Pereira (2000), na verdade, de
hostilidade, descrenca e perplexidade e até de ignorancia publica em relagéao a
reforma. Hostilidade da parte daqueles que estavam comprometidos com a
velha visdo burocratica da administragdo publica, seja por uma questédo
ideoldgica, seja por ameacga a seus privilégios. Perplexidade da parte daqueles
que se viram diante de uma proposta inovadora, que mudava a agenda do
pais, e nao tinham ainda tido tempo para avaliar as novas ideias. O autor
reafirma, entdo, tanto o carater participativo e democratico quanto a

legitimidade institucional da reforma.

Ao admitir, contudo, toda a resisténcia em relagéo a reforma, nédo é plausivel
afirmar que proximo a aprovagdo ja havia quase um consenso sobre a
importancia da reforma. Depreende-se também que, embora enfatizado o
carater participativo pelo autor, a participagcdo popular nas instancias de
decisdes e deliberagcbes das instituicdes governamentais ndo se concretizou.

Por outro lado, ha evidéncias de que a imagem negativa do funcionario publico
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foi bastante explorada, visando a sensibilizar a opiniao publica para aprovacao

da reforma.

Paula (2005) assegura que, ao se concentrar sobre a primazia das dimensodes
econdOmico-financeira e institucional-administrativa, a nova administracao
publica colocou em jogo seu grau de inovagéo e de comprometimento com a
participacdo cidada e, ao imitar o setor privado, postergou a elaboragao de
ideias, modelos e praticas gerenciais que poderiam atender as especificidades
do setor publico. Assim, esse modelo de administragdo do setor publico

comegou a mostrar sinais de esgotamento e crise ja no final dos anos 1990.

Bresser-Pereira (2008) analisando o modelo estrutural de geréncia publica,
mantém sua retdrica, pondera sobre o porqué da decisdo de manter um Estado
de tamanho reduzido e procura explicitar a logica subjacente a divisdo de
papéis entre o Estado e a sociedade no fornecimento de servigos sociais e
cientificos basicos que nao considerava essenciais. O Estado, assinala, tem
um papel tdo estratégico na sociedade que ele deve conservar para si

unicamente aquelas atividades que sao especificas ou exclusivas.

Ressalta também que, embora os servigos sociais e cientificos ndo sejam
exclusivos do Estado, a sociedade pode e deve financiar servicos sociais e
cientificos cruciais desde que ela decida torna-los disponiveis gratuitamente ou
quase gratuitamente a todos. Depois, questiona: sera que os cidadaos estédo
preparados e conscientes para decidir sobre isso, se o proprio governo nao
considera importantes tais servicos para o Estado? Bresser-Pereira se
encarrega de responder que esses sao servigos simples e essa € a visao de

governo.

Ainda nesse texto, o autor insere a ideia de que a gestdo publica envolve
planejamento estratégico, elemento diferenciado no discurso da reforma, sem
especificar o que é importante — se o processo de planejamento ou o plano em
si. Em seguida, deixa a duvida se estaria fazendo mea-culpa ou modificando a
estratégia de defesa da reforma. Por fim, ao admitir que a sociedade n&o
estava preparada para fazer escolhas e muito menos decidir, de forma
consciente, entre o que deve e nao deve ser financiado pelo Estado, o autor
revela conviccdes pessoais € matizes que podem ter permeado toda a

concepcgao da reforma.
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Bresser-Pereira (2008) assinala que a Reforma Gerencial, embora tenha sido
vista por muitos como instrumento de concentragcdo de renda, teria, de fato,
aumentado a capacidade do Estado de fornecer com eficiéncia servigos sociais
que, por serem basicamente universais, contribuem para a igualdade social. O
autor, todavia, reconhece que a reforma poderia levar a concentragcao de

renda, embora assegure a neutralidade distributiva da reforma que elaborou.

Apesar dessa maquiagem, Bresser-Pereira ndo consegue desvincular-se do
seu passado. A sua atuacao é conhecida desde o periodo em que foi Ministro
da Fazenda no final do governo Sarney. Ao elaborar o plano conhecido como
Plano Bresser, em 1987, rompeu com o projeto de transigao contribuindo para
reduzir o poder de compra dos trabalhadores e aumentar a desigualdade social
(PEREIRA, 2000). Dessa forma, negar o efeito concentrador da reforma que

patrocinou nao encontra ressonancia.

Quando analisada mais detidamente sob o prisma administrativo-institucional,
embora Bresser-Pereira (2000) afirme o contrario, os desdobramentos da

reforma, também, ndo evidenciam grande sucesso.

Rezende (2004) assegura que a reforma se caracterizou pela falha sequencial,
um erro comum as reformas administrativas, ou seja, uma reforma
interrompida, descontinua e, até mesmo, reorganizada. Com a extingdo do
MARE em 1999, a politica de reforma foi transferida para o Ministério do
Planejamento e Gestdo, onde perdeu muito de sua centralidade e de seu
impeto. Mas o fracasso da reforma nao se relacionou somente a esse fato. A
contradicdo que se apresenta nas reformas administrativas sugere que, ao
mesmo tempo em que se busca a ampliacdo dos mecanismos de controle, as
mudangas institucionais sinalizam a necessidade de flexibilizar esses

mecanismos, o que nao foi considerado no contexto da reforma.

Além disso, as questbes relacionadas a performance, bastante valorizadas no
modelo de reforma adotado, variaram de acordo com as caracteristicas das
agéncias, e as diretrizes gerais da reforma ndo deram conta dessa
especificidade. Dessa forma, enquanto na visdo das agéncias controladoras a
performance estava relacionada ao cumprimento de regras e a manutengao
dos controles, para as agéncias executivas a ideia estava associada a garantia

de recursos indispensaveis ao funcionamento (REZENDE, 2004).
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O Ministério da Administragcdo Federal e da Reforma do Estado, segundo o
autor, ndo obteve a cooperagdo de atores estratégicos dentro do governo,
notadamente para a criagdo das agéncias executivas e as organizagdes
sociais, as quais contariam com plena autonomia. Nesse sentido, o controle, e
nao a performance, tornou-se a principal motivacdo para a cooperacao.
Assinala ainda que a principal razdo para extingdo do MARE foi a dificuldade
em alcangar a cooperagao simultanea para os objetivos de descentralizagéo e

flexibilizagao, considerados, de certa forma, antagénicos.

O autor assinala que estudos realizados pelo MARE, em 1999, mostraram que
poucos casos de organizagdes sociais e agéncias executivas se tornaram
realidade. Das onze agéncias executivas previstas para serem transformadas
em organizagdes sociais, apenas duas tinham sido implementadas, e, das oito

a serem transformadas em agéncias executivas, somente uma foi consolidada.

As agéncias controladoras entenderam que as propostas do MARE de
descentralizagdo nao estavam em sintonia com as especificidades da
organizagdo institucional brasileira, o que levaria ao descontrole e a
fragmentagao. As agéncias controladoras apoiaram o ajuste fiscal, mas n&o se

comprometeram com as mudangas institucionais.

Outro ponto falho da reforma, também comum, seria projetar a realizagao de
ambiciosas mudancas em padroes de comportamento e acao altamente

institucionalizados.

A reforma nao propés nada inovador restringindo-se a apresentar uma “nova
estratégia modernizante” com énfase na questdo da eficiéncia e provisdo de

servigos publicos para os cidadaos (REZENDE, 2004).

Matias-Pereira (2008) procura ressaltar a diversidade cultural e as distintas
formagodes histdricas dos paises e reconhece que, apesar de ter ocorrido a
transposi¢cao de técnicas de gestdo do setor privado para o setor publico, a
agenda mostrou-se restrita uma vez que a logica do processo decisorio, que
inclui formulagédo e implementagcdo, ndo foi objeto de reflexdo politica. A
maneira como a reforma foi idealizada e conduzida mostrou-se falha, em
especial pela insuficiéncia de mecanismos de coordenacdo politica, o que

contribuiu para manter a fragmentacao de agdes no campo da gestéo publica.
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Nao é dificil compreender, com base nessa perspectiva, a recusa das IFES em
assumir a forma de organizagbes sociais pelo processo de publicizagédo
estabelecido na reforma. Por outro lado, as ambiguidades que nortearam e
permanecem desde a criagdo dessas agéncias, possibilitam compreender o
porqué das dificuldades que circundam as relagdes entre os cidadaos, as

concessionarias de servigos publicos e as agéncias reguladoras.

Provavelmente, assinala Gray (1999), o dilema principal da politica publica nao
€ fazer reformas, mas conciliar os imperativos dos mercados
desregulamentados com as necessidades humanas permanentes. Deve-se
incorporar a essa expressao a ideia de que as necessidades humanas
permanentes devem receber a primazia na preocupacdo da administracao

publica ante as regras do livre mercado.

2.12 NEOLIBERALISMO: AVANCOS, DESENCANTOS E RETROCESSO
SOCIAL

Pela natureza deste trabalho, ndo é possivel ignorar os diferentes movimentos
politicos, econémicos e ideoldgicos que contribuiram, de forma direta e indireta,
para a construgao dos pilares da Reforma Gerencial de 1995. O movimento
neoliberal tem papel relevante nesse processo. Suas influéncias, contudo,
extrapolam os limites desse contexto ja que se tornou um movimento de
dimensao universal: se, por um lado, atraiu e atrai admiradores e entusiastas
que passaram a beber na sua fonte, de outro despertou e desperta suspeitas e
a certeza de que veio tanto para romper com o que ainda havia do Estado de
bem-estar social praticado pelos Estados social-democratas, quanto para

aprofundar as desigualdades e as injustigas sociais.

A estagnacao econdmica que afetava grande parte dos paises na década de
1970 municiou consideravelmente o movimento neoliberal. Com as posses de
Margareth Thatcher, na Inglaterra, em 1979, e Ronald Reagan, nos EUA, em
1980, e o alinhamento desses paises com aquele movimento, aglutinam-se as
forcas e os estados que se intitulam neoliberais e que passam a adotar o
receituario estabelecido pelo neoliberalismo.

Anderson (1995) ressalta que, no inicio, somente governos declaradamente de

direita colocavam em pratica as politicas neoliberais. Depois, muitos governos,
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inclusive alguns que se declaravam de esquerda, aderiram ao ideario
neoliberal. O neoliberalismo, como ideologia, alcanga uma hegemonia
rivalizando com a social-democracia. Depois de algum tempo, os proprios
social-democratas se mostraram receptivos em aplicar politicas neoliberais. Na
Europa, ao final dos anos 1980, somente a Suécia e a Austria ainda resistiam a
onda neoliberal. Fora do Continente Europeu, o Japao também continuava

isento de qualquer pressao ou tentacao neoliberal.

As taxas de lucros das empresas que, segundo o autor, nos paises da
Organizagdo de Cooperagao e Desenvolvimento Econdémico — OCDE, na
década de 1970, haviam declinado a 4,2%, na década de 1980 apresentam
crescimento de 4,7%. Na Europa Ocidental, essa recuperagdo foi mais
impressionante, pois, de uma taxa de 5,4 pontos negativos, alcanga-se a taxa
de 5,3 pontos positivos. A razao do crescimento dessas taxas foi a derrota do
movimento sindical que, com menor poder de barganha, ndo conseguiu
negociar melhorias salariais. Ao contrario, ocorreu uma contengao significativa
dos saldrios simultaneamente ao crescimento dos indices de desemprego,

considerados normais e necessarios em qualquer economia de mercado.

Paralelamente ao aumento dos indices de desemprego, que saltou de 4% na
década de 1970 para, pelo menos, o dobro na década de 1980, a tributagao
dos salarios mais altos foi reduzida a 20%, ao passo que os valores aplicados

em bolsas se expandiram quatro vezes mais rapido do que os salarios.

Em relagcédo aos seus obijetivos, isto é, deflagdo, aumento de lucros dos grandes
capitais, redugdo de empregos e salarios, pode-se dizer que o programa
neoliberal se mostrou realista e obteve éxito. Entretanto, essas medidas
haviam sido concebidas visando a restaurar os altos niveis de crescimento do
capital que perduraram antes da crise de 1970. Mas a recuperagao dos lucros
nao levou a uma recuperacdo dos investimentos. Isso porque a
desregulamentacéo financeira, elemento importante do programa neoliberal,
criou condigcdes para a inversdo mais especulativa do que produtiva
provocando uma explosdo dos mercados de cambio, operagcdes puramente
parasitarias, em detrimento do comércio e da produgdo. Por outro lado, o peso

do Estado de bem-estar ndo diminuiu muito devido ao aumento dos gastos
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sociais dos paises com o desemprego e o aumento da populagdo de
aposentados.

Apds poucos anos de avangos, em 1991, nova recessao atingiu o capitalismo.
As dividas publicas de quase todos os paises ocidentais apresentaram
crescimento alarmante, incluindo-se os EUA e a Inglaterra. Com essa crise,
todos os indicadores econdmicos tornaram-se sombrios nos paises da OCDE,
com o desemprego alcangando 38 milhdées de trabalhadores. Ironicamente, o
neoliberalismo ganhou um segundo alento e, além da Europa, seus tentaculos

espalharam-se pelo mundo afora.

O seu dinamismo se manifestou num grande movimento de reformas
econdOmicas e sociais de varios paises que, visando a sanear suas economias,
patrocinaram desigualdades e promoveram o empobrecimento de grande parte
da populagdo. Em alguns paises comegou a ocorrer uma pequena reagao
contra o neoliberalismo, mas, na pratica, o desmantelamento da maquina
publica, o crescimento do capital especulativo, as privatizagdes pelos governos
e a polarizagao social seguiram em ritmo mais lento, porém no mesmo rumo. O
movimento neoliberal pareceu gabar-se de liderar uma transformacéo

socioeconOmica irreversivel.

Configurou-se, afirma Grey (1999), um mercado mundial de capitais como
nunca existiu antes. De modo crescente, as taxas de juros em todos os paises
foram estabelecidas conforme as condicbes mundiais, e nao pelas
circunstancias ou politicas de qualquer pais isoladamente. Dessa forma,
Estados-nacbes passaram a ser balizados nao por instituicbes e convencdes
de administracdo internacional, mas pelos riscos e incertezas que
acompanharam um mercado internacional com tendéncia a anarquia.
Assistimos, portanto, a uma enorme mudang¢a na producao e no fornecimento
de servigos como centro das atividades econdOmicas para a negociagdo de
ativos financeiros. A engenharia financeira, e ndo a produgao, tornou-se a

atividade mais rentavel.

O impacto desse triunfo, continua Anderson (1995), logo se espalharia pela
América Latina. Contudo, o Chile de Pinochet pode ter sido a primeira
experiéncia neoliberal da era contemporidnea. No Chile comeg¢aram os

primeiros programas de desregulagdo, desemprego massivo, repressao
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sindical, redistribuicdo de renda em favor dos ricos e privatizagdo de bens
publicos. Tudo isso, quase uma década antes de Thatcher na Inglaterra. Um
neoliberalismo mais influenciado pela economia norte-americana e por Milton

Friedman, e ndo Hayek.

O neoliberalismo chileno aboliu a democracia. Mas, como ressalta Hayek, a
liberdade e a democracia podem facilmente tornar-se incompativeis se, em
algum momento, a maioria democratica decidir interferir com os direitos

incondicionais de alguém utilizar sua renda e sua propriedade.

Apds a experiéncia chilena, o México com Salinas em 1988, a Argentina com
Menem em 1989 e o Peru com Fugimori em 1990 se tornaram campos férteis
para adocado do neoliberalismo. Na Venezuela, a experiéncia neoliberal foi

sucedida por um colapso no segundo mandato de Carlos Andrés Perez.

Mais recentemente, afirma Anderson (1995), na Asia, a economia da india
comegou a experimentar o paradigma liberal, e até mesmo o Japdo nao esta
totalmente imune as pressdes norte-americanas para abolir regras, embora a
regiao do capitalismo mundial que apresentou melhores resultados nos ultimos
20 anos tenha sido também a menos neoliberal, ou seja, a economia do

extremo oriente — Japao, Coreia, Formosa, Cingapura e Malasia.

Esse foi, sem duvida, um movimento ideolégico em escala mundial como o
capitalismo jamais produziu. Um movimento constituido por um corpo de
doutrinas coerente, autoconsciente, militante e Ilucidamente decidido a
transformar o mundo a sua imagem, em sua ambigao estrutural e sua extensao

internacional.

No contexto do Brasil, vale ressaltar que coube ao governo Collor de Mello
abrir as portas ao neoliberalismo promovendo ajustes estruturais e seguindo as
recomendagdes do Consenso de Washington para a crise da América Latina
(PAULA, 2005).

Em relacdo ao governo Fernando Henrique Cardoso, deve-se registrar que
FHC néao traiu suas ideias, pois, ja na década de 1970, afirmara que o Brasil s6
teria chance de se desenvolver por meio de crescimento associado e que isso
passaria, necessariamente, pela internacionalizacdo dos nossos mercados.

Nesse quadro, promoveu-se uma internacionalizacdo e uma dependéncia
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ainda maior do Estado e da economia com a seguinte estratégia: a economia &
aberta, o Estado se retira do setor produtivo e as empresas nacionais ou
quebram ou se internacionalizam. Do tripé capital nacional, capital internacional
e Estado, passamos para um modelo de um s6 pé apostando todas as fichas
nos humores da economia internacional e nas virtudes dos mercados
desregulados. O resultado dessa estratégia foi a estagnacédo econémica que

afetou os indices de desemprego e a capacidade produtiva (FIORI,1998).

Para Gray (1999), a guerra fiscal entre estados avangados serviu para drenar
as financas publicas e tornar inviavel o Estado de bem-estar social. Ainda
destaca que Ronald Reagan nao personificava uma espécie de liberal ou talvez
nem pretendesse a contrarrevolugao econdmica, que de fato ocorreu, pois a
economia politica do reaganismo nao foi marcadamente orientada pelo livre
mercado. Foi uma espécie de Kkeynesianismo protecionista, dirigido
militarmente. Foram feitos grandes deficit orgamentarios para financiar os
cortes de impostos e as despesas militares. Boa parte da industria americana
recebeu protecao especial por meio de subsidios e tarefas.

Diniz (2001) entende que os estados nacionais se tornaram parte de um
sistema de poder de teor supranacional e que o fortalecimento da soberania e
do poder de negociagao implica uma alta capacidade de gestdo do Estado, o
avesso a ideia do Estado minimo. Acrescenta que a globalizagdo nao tem
apenas efeitos univocos na direcdo da modernidade, mas também traz

consequéncias altamente desorganizadoras e desestruturantes.

Dessa forma, a inser¢gao na economia mundial ndo pode ser vista como um
jogo de soma positiva no qual todos tenderiam a ganhar. Ao contrario, longe de
ter produzido uma ordem econdémica mundial mais integrada e inclusiva, o que
se observou foi a configuragdo de um sistema internacional marcado por
grandes contrastes e polaridades, reproduzindo-se as desigualdades entre as
grandes poténcias e os paises periféricos e reeditando-se, de forma ainda mais
intensa, a exclusdo social. Essas clivagens separam nao sO paises, mas
também continentes, e dentro de cada pais se instaura um profundo fosso
entre as camadas integradas e os setores excluidos, distédncia que tende a se

agravar sob condigdes do livre jogo das forgas de mercado.
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Matias-Pereira (2008) observou que, no processo de transformagao
institucional do setor publico brasileiro, prevaleceu a visdo do paradigma
neoliberal que teve por referéncia a preocupagado com o “ajuste fiscal’. A face
pouco visivel dessas recomendagdes foi a geracao de estimulos para promover
o desmantelamento do Estado brasileiro. Esse quadro evidencia, de forma
preocupante, as enormes dificuldades para encontrar novas alternativas e
corrigir as disfungcdes de um Estado de direito inacabado. Esse Estado de
direito, sobre o qual se erigiram nossas instituigdes republicanas, federativas e
democraticas, apresenta enormes imperfeicdes estruturais, especialmente nos
ambitos da justica, das instituicbes politicas, da forma e regime de governo e,
em especial, no campo social, em que nao tem sido capaz de reduzir as

desigualdades e promover a inclusédo social.

O capitalismo predatério degrada o meio ambiente e acende conflitos sobre os
recursos naturais. A consequéncia pratica das politicas que defendem a
minima intervengdo governamental é que, em regides cada vez mais amplas
do mundo, os Estados soberanos ficam impedidos de competir ndo somente
pelos mercados, mas pela prépria sobrevivéncia. O mercado global, na forma
como esta atualmente organizado, ndo permite uma coexisténcia harmoniosa
dos povos do mundo. Ele os impele a se tornar rivais na disputa pelos recursos
naturais, mas, simultaneamente, ndo estabelece métodos para a conservacao
desses mesmos recursos. Os mercados livres, a historia confirma, ndo sao
autorregulamentados; sao instituicbes altamente volateis, propensas a ataques
especulativos, e provocam quebras. Para que funcionem bem, eles precisam
nao so de regulamentagdo, mas também de uma administragéo ativa. Durante
a era do poés-guerra, a estabilidade dos mercados mundiais era mantida pelos
governos nacionais e por um regime de cooperacao internacional (GRAY,
1999).

O diagndstico de Anderson (1995) revela que o neoliberalismo € um movimento
inacabado que economicamente fracassou, uma vez que nao alcancou a
revitalizacao basica do capitalismo avancado. Seus avancos foram obtidos a
expensas de um grande custo social. Criou sociedades marcadamente
desiguais, e nao desestatizadas como queria, uma vez que fez aumentar com

seu ideario a dependéncia social do Estado em razdo do desemprego. Sob os
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aspectos politico e ideoldgico, disseminou a ideia de que ndo ha solugdes fora
de seus principios. Uma hegemonia que perdura ainda que milhdes de pessoas

resistam aos seus fundamentos.

Finalizada a revisdo bibliogréfica, focaliza-se a seguir os Procedimentos
Metodolégicos que delineiam a pesquisa, 0 que permite uma maior insergao

nos pressupostos e ditames do trabalho.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A natureza do problema abordado e os objetivos que se pretende alcangar na
pesquisa sugerem a utilizagdo de enfoque qualitativo, visto que envolvem
situagcbes sobre uma tematica especifica e uma abordagem descritivo-analitica

na investigagcéo do problema.

A escolha pelo enfoque qualitativo deve-se ao fato de possibilitar ao
pesquisador compreender os significados que os sujeitos estabelecem na
interacdo com o meio social a que pertencem evitando que se estude o homem
isolado do seu contexto e o pesquisador seja levado a interpretagdes
equivocadas. Além disso, mesmo quando ndo apoiadas em informacdes
estatisticas, as pesquisas qualitativas possuem objetividade e validade
conceitual que contribuem para o desenvolvimento do pensamento cientifico
(TRIVINOS, 2006).

Enfatiza, ainda, o autor a flexibilidade e a liberdade tedrica e metodoldgica da
pesquisa qualitativa, a medida que esta se desenvolve em interagdo dindmica
com os processos de apreensdo e analise de dados, etapas consideradas

vitais para a pesquisa devido a implicagédo do investigador.

Para Chizzotti (2001), os pesquisadores que adotam a orientagdo qualitativa
retiram a énfase nas regularidades para nao s6 analisar os significados que os
individuos atribuem as suas acdées no meio em que constroem suas vidas e
suas relacdes, como também compreender o sentido dos atos e decisdes dos
atores sociais ou, entdo, dos vinculos indissociaveis das acdes particulares,

como o contexto social em que estas se dao.

A abordagem qualitativa parte do fundamento de que ha uma relagéo dinamica
entre o mundo real e o sujeito, uma interdependéncia viva entre o mundo

objetivo e a subjetividade que o sujeito possui.

O autor ressalta a importancia do pesquisador na pesquisa qualitativa. O
pesquisador deve despojar-se de preconceitos e predisposigdes para assumir
uma atitude aberta a todas as manifestacbes que observa, sem adiantar
explicacbes nem conduzir-se pelas aparéncias imediatas a fim de alcancar uma

compreensao global dos fenébmenos.
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Trivifios (2006) alerta também os pesquisadores sobre os estudos descritivos,
uma vez que esses exigem do investigador para que a pesquisa tenha certo
grau de validade cientifica, uma precisa delimitacdo de técnicas, métodos,
modelos e teorias que orientardo a busca e a analise dos dados.

3.1  SUJEITOS DA PESQUISA

Trivinos (2006) assinala que o pesquisador pode delimitar, por prépria
iniciativa, os assuntos a investigar, mas essa delimitagdo geralmente esta
definida pelos objetivos que se perseguem e pelos estudos da realidade que se
pretende. Todavia, qualquer que seja o ponto de vista tedrico que oriente o
trabalho do investigador, a preciséo e a clareza sao obrigagdes primordiais que

deve cumprir na tentativa de estabelecer os exatos limites do estudo.

Nessa perspectiva, ressalta-se que a pesquisa delimita como sujeitos: o grupo
ocupante do cargo de auxiliar de servigos gerais, cujas atividades envolvem o
asseio e conservagao de instalagbes prediais, um cargo terceirizado comum a
toda estrutura do setor publico federal; trés dirigentes das universidades
federais pesquisadas, aos quais os trabalhadores prestam servicos;
interlocutores das experiéncias advindas da gestdo dos processos de
terceirizacao; e, o representante do sindicato de um dos estados, aos quais os
trabalhadores sao filiados — ator importante na interface entre o trabalho e os

interesses dos trabalhadores.

Quanto aos participantes da pesquisa, estes devem ser reconhecidos como
sujeitos que elaboram conhecimentos e produzem praticas adequadas para
intervir nos problemas que identificam. Pressupbe-se, pois, que eles tenham
um conhecimento pratico e representagdes relativamente elaboradas que
formem uma concepcao de vida e orientem as suas agdes individuais
(CHIZZOTTI, 2001).

3.2 INSTRUMENTOS DE APREENSAO (COLETA)

Na construgédo dos dados, Trivifios (2006) destaca que na pesquisa qualitativa
os instrumentos utilizados para realiza-la nao sao diferentes daqueles
empregados na investigagcao quantitativa. Os instrumentos, portanto, adquirem

vida definida quando o pesquisador os ilumina com determinada teoria.
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Além disso, pelo fato de considerar a participagéo do sujeito um dos elementos
do seu fazer cientifico, na construcao dos dados o pesquisador qualitativo deve
fazer opcéo por instrumentos que permitam a sua implicagéo e a dos sujeitos

que fornecem informagdes.

Em relagdo aos instrumentos de apoio a pesquisa (no caso, o questionario),
Chizzotti (2001) o define como um conjunto de questbes sobre o problema
previamente elaboradas a que um interlocutor devera responder de forma
escrita ou oral. Neste ultimo caso, o pesquisador se encarrega de preencher as
questdes respondidas. O questionario pode contemplar a apresentacdo de
questdes fechadas (a resposta esta limitada aos itens preestabelecidos),
abertas (diante de um esquema de perguntas o interlocutor formula sua

resposta) ou semiabertas.

A avaliagdo das perguntas, depois de minuciosa andlise dos objetivos da
pesquisa, além da revisdo do questionario por especialistas e a aplicagcédo a
uma pequena amostra, pode facilitar e ajudar o pesquisador na obtengédo de
resultados mais coerentes e consistentes com os objetivos tragados no inicio

da pesquisa.

Ja a entrevista, de acordo com Chizzotti (2001), € uma comunicagao que se
estabelece entre dois interlocutores, o pesquisador e o informante, com a
finalidade de esclarecer uma questdo. Pode ser livre (o informante discorre
como quiser sobre o assunto), estruturada (o informante responde sobre
algumas perguntas especificas) ou semiestruturada, isto €, discurso livre
orientado por algumas perguntas-chave, adotado nesta pesquisa. O autor
enfatiza, ainda, que a entrevista institui um momento especial na construcao
dos dados, a medida que possibilita uma interagao singular entre pesquisador e
interlocutor, influenciando profundamente a natureza das informagdes e as

estérias, além dos depoimentos e as opinides dos sujeitos.

Para Triviios (2006), de posse do aporte tedrico disponivel, ao empregar a
entrevista semiestruturada e outras formas de coleta de informagdes, sera
possivel esbocar novas linhas de inquisicao e vislumbrar outras perspectivas
de andlises e de interpretacdo no aprofundamento do conhecimento do

problema.
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Em face, portanto, da relevancia dos instrumentos na captacao e construgcao de
dados no enfoque qualitativo, esta pesquisa sugere, em seu trabalho de
campo, um roteiro em que se faga uso de instrumentos e o envolvimento dos

sujeitos, conforme se verifica a seguir:

a) Realizacdo de entrevista semiestruturada com dezoito trabalhadores das
IFES, ocupantes dos cargos de auxiliares de servigcos gerais, a fim de
conhecer: a percep¢ao sobre a natureza das atividades que executam; o nivel
de satisfacdo com o trabalho; oportunidades de melhoria profissional e
perspectivas de futuro; condicdo salarial; escolaridade; concepgdes acerca do
trabalho precarizado; direitos e garantias; sindicalismo; implica¢des do trabalho
no comprometimento da salde; avaliagdes sobre a valorizagdo pessoal € o

valor social atribuido ao cargo pelos demais agentes sociais.

b) Realizacdo de entrevista semiestruturada com trés dirigentes das
universidades pesquisadas para conhecer a percepg¢ao sobre 0s seguintes
temas: a Reforma Gerencial do Estado e os rebatimentos do trabalho
terceirizado sobre a gestdo das instituicbes, notadamente em relagdo aos

recursos humanos e as implicagdes do trabalho terceirizado sobre os sujeitos.

c) Realizagédo de entrevista semiestruturada com o dirigente do sindicato dos
Trabalhadores de Asseio e Conservagao de um dos estados para conhecer: as
acdes sindicais em favor da categoria, as limitagdes impostas pela legislagédo
trabalhista, as principais dificuldades que envolvem a mobilizagdo da categoria,
os indices de rotatividade do pessoal terceirizado de servigos gerais e a

percepgao do dirigente sobre a relagao precarizada no trabalho terceirizado.

A busca de dados primarios, ressalte-se, por meio de entrevistas, e
secundarios por via de levantamento bibliografico e documental, concorreu
para responder ao objetivo geral e aos objetivos especificos da pesquisa, sem

obedecer, contudo, a uma cronologia rigida no processo de levantamento.
3.3 ANALISE DE DADOS

O material que resulta dos questionarios (entrevista semiestruturada,
observacdo livre, documentos legais e oficiais, entre outros) deve ser
classificado a luz das teorias ou do escopo da teoria ou teorias encontradas na

avaliagcdo das respostas dos sujeitos, e permitira ao pesquisador elaborar um
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esquema de interpretagao e de analise dos fendbmenos estudados. Para que os
resultados tenham valor cientifico, eles devem ser coerentes, consistentes e ter
originalidade e objetividade (TRIVINOS, 2006).

Na pesquisa, utiliza-se o método de Analise de Conteudo, pois este permite ao
pesquisador elaborar um adequado esquema de interpretagcéo e de analise dos

fendbmenos estudados.

Trivifios (2006) mostra que a Analise de Conteudo constitui um método que
pode ser aplicado tanto na pesquisa quantitativa como na investigacéo
qualitativa, mas com aplicacao diferente. Salienta também que qualquer técnica
(entrevista, questionarios) adquire forca e valor exclusivamente mediante o
apoio de determinado referencial tedrico e que a analise de conteudo nao foge

a esse enunciado geral.

Em Bardin (2006), a andlise de conteudo se caracteriza por um conjunto de
técnicas de analise das comunicagcbes visando a obter, por meio de
procedimentos sistematicos e objetivos, de descricdo do conteudo das
mensagens, indicadores, quantitativos ou ndo, que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condigdes de producdo e recepgao, ou seja,

variaveis inferidas dessas mensagens.

Ao dominio da analise de conteldo, assinala a autora, pertencem, pois, todas
as iniciativas que consistam na explicitacdo e sistematizacdo do conteudo das
mensagens e da expressdo desse conteudo com o uso de indices passiveis ou
nao de quantificagdo num conjunto de técnicas que, apesar de parciais, se

complementam.

Uma importante peculiaridade da andlise de conteudo é a de ser o método “um
conjunto de técnicas”. Isso € importante realgar, pois, se ndo temos clareza
desse aspecto, o processo de inferéncia sera muito dificil ou impossivel. A
classificagdo e codificagcdo dos conceitos, a categorizagao sao procedimentos
indispensaveis na utilizacdo desse método. Mas todos esses suportes
“materiais” serao francamente inuteis no emprego da analise de conteudo se o
pesquisador n&o possuir amplo campo de clareza teédrica, qual seja, ndo sera

possivel a inferéncia se ndo dominarmos 0s conceitos basicos das teorias que,
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segundo nossas hipoteses, alimentariam o conteudo das mensagens
(TRIVINOS, 2006).

Nesse sentido, a utilizacdo do método de Andlise de Conteudo constitui
alternativa viavel a analise da pesquisa uma vez que, podendo ser aplicado a
pesquisa de natureza qualitativa, o método, na linguagem de Bardin (2006),
oportuniza o estudo das motivacdes de opinides, atitudes, valores, crencas e
tendéncias que envolvem os sujeitos, além de contribuir para desvendar
ideologias que podem implicitamente existir nos dispositivos legais, principios e

diretrizes, nao expressos claramente nos documentos.

Em relagado a aplicagdo de técnicas de analise das mensagens, ressalta, deve-
se considerar ndo somente o contexto da mensagem, mas também o contexto
exterior a esta, as condi¢gdes de produgdo, ou seja, quem é que fala e em que
circunstancias. Qual o lugar da comunicacdo? Quais 0s acontecimentos
anteriores ou paralelos? Nesse caso é importante reavaliar o material, fazer
releituras e interpretagdes e desconfiar de evidéncias. A analise qualitativa que
€ maleavel no seu funcionamento deve ser também maleavel na utilizagao dos

seus indices.

Observando-se tal dimensao, os conteudos das falas dos trabalhadores foram
registrados pelo pesquisador, mantendo-se a fidedignidade das informagdes
levantadas e a originalidade de determinados discursos, enquanto nas
entrevistas com os dirigentes e o sindicado procurou-se assegurar a
integridade dos dados na transcri¢ao dos depoimentos, sem desconsiderar, de

fato, as condigbes e os contextos em que as mensagens foram geradas.

Partindo-se dessa compreensdo, a etapa de analise concretiza-se pela
categorizagédo das falas dos sujeitos em nove agrupamentos que retratam os
sentidos por eles atribuidos, quando da aplicagdao dos instrumentos de
apreensdo. As categorias: 1) motivagao para o trabalho e satisfagdo com o
cargo; 2) participagao, valorizagao profissional e oportunidades no cargo; 3)
condigbes de trabalho; 4) remuneragao salarial e incentivos financeiros; 5)
saude; 6) sindicalismo e direitos trabalhistas; 7) seguranga e protegao social; 8)
papel social como sujeito e como trabalhador; 9) perspectiva institucional e
impactos sdcio-gerenciais, concorrem, portanto, para elucidar o problema de

pesquisa e contribuir para o alcance dos objetivos estabelecidos.
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3.4 NUANCES DA PESQUISA

Na proposta inicial da pesquisa, ndo estava planejado utilizar o ambiente de
trés universidades federais, pois se desejava realiza-la em quatro Instituicoes
Federais de Educagdo da Grande Vitéria, entre as quais trés ex-Escolas
Técnicas Federais do Espirito Santo, agora Institutos Federais do Espirito
Santo — Ifes, ndo se alterando, todavia, os sujeitos da pesquisa. Diante das
dificuldades relacionadas ao acesso aos sujeitos dos institutos, houve a
decisdo acordada entre orientador e pesquisador em buscar uma alternativa,
visando a ndo comprometer o cronograma e os resultados esperados. Essa
nova alternativa tornou-se viavel pela maior receptividade e apoio obtido nas
universidades, bem como pela diversidade que caracteriza o novo espago de

pesquisa.

A acessibilidade aos sujeitos foi, portanto, fator relevante na decisdo de
mudanca, associada ao critério de adocao de uma amostra representativa nao
probabilistica, porém ampla no sentido qualitativo visto que se buscou
entrevistar trabalhadores de ambos os sexos, com pouco, médio e mais tempo
de trabalho nas empresas terceirizadas, cobrindo-se o maior leque de
possibilidades. Minayo (2006) corrobora tais escolhas, ao assinalar que a
amostra no sentido qualitativo permite priorizar os sujeitos que possuem
atributos que se deseja conhecer, oportuniza a valorizagéo das singularidades
e a apreensado de semelhancas e diferencas, focando-se a relacdo com os
sujeitos em uma dimenséo que abrange a totalidade do problema investigado

em suas multiplas dimensoes.

No trabalho de campo que se constitui, segundo Minayo (2007), uma porta de
entrada para o novo, as perguntas que se fazem para a realidade, tomando
como referéncia a teoria que apresentamos e os conceitos transformados em
topicos de pesquisa, nos fornecerao a grade ou a perspectiva de observagao e
de compreensao. Assim, a insercao no campo, além de ser uma importante

etapa da pesquisa, constitui o contraponto dialético da teoria social.

Deve-se reconhecer, ainda, que o problema de pesquisa que se coloca €, sem
duvida, um problema de natureza académica. Mas, como afirma Minayo
(2007), nada é intelectualmente um problema sem antes ter sido considerado

um problema da vida pratica. Essa percepgao € compartilhada por Alves (2007)
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ao assegurar que a presenga do problema evidencia que ha algo errado ou n&o
resolvido com os fatos. Logo, esse € um problema da vida pratica que requer
intervengdes, numa perspectiva em que a ciéncia, como assinala o autor, n&o

pode divorciar-se da vida, sob o risco de perder a sua legitimagéo.
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4 DESDOBRAMENTOS DA PESQUISA

41 O AMBIENTE DE PESQUISA
Esta pesquisa foi realizada em trés universidades federais da Regido Sudeste,

denominadas A, B e C, precisamente em trés estados da Federacéo.

As universidades federais podem ser consideradas como autarquias ou
fundacgdes vinculadas ao Ministério da Educagao. De acordo com o art. 207, da
Constituicdo Federal, gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e
de gestdo financeira e patrimonial, e obedecem ao principio de
indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdao. Sao criadas por leis
especificas e observam, especialmente no tocante a educacao, as orientagdes
estabelecidas na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, as resolucdes
proferidas pelo Conselho Nacional de Educagdo e as normas advindas do
Ministério da Educagao. Em relagcdo a gestdo de pessoal, em geral seguem as
leis, os decretos presidenciais e as portarias ministeriais que disciplinam e
normatizam os planos de carreiras construidos para os docentes das
Instituicbes Federais de Ensino Superior e para os técnicos e administrativos
em Educacao, com destaque para a Lei n° 8.112/90, que dispde sobre o
Regime Juridico dos Servidores Publicos Civis da Unido, das Autarquias e das
Fundagdes Publicas Federais. Nas matérias de natureza contabil-financeira,
administrativa e patrimonial obedecem as legislacbes que se aplicam a
administragao indireta do governo federal.

As finalidades, a composicdo, as atribuicdes e estruturas das universidades
sdo normalmente regulamentadas em Regimentos Internos e Estatutos, e os
objetivos e metas de médio e longo prazo sao expressos em Planos
Estratégicos ou Planos de Desenvolvimento Institucional, que levam em
consideragdo a realidade regional e local onde desenvolvem suas agdes. As
universidades identificam-se, portanto, em diversos aspectos, mas possuem

especificidades que as diferenciam.

A autonomia das universidades federais, apesar de a Constituicdo assim
prever, € muito relativa uma vez que a gestao institucional esbarra na falta de
flexibilidade decorrente de multiplas recomendagdes e controles que engessam

os processos administrativos e retardam os processos decisoérios. Isso suscita,
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por parte de alguns tedricos, pesadas criticas ndo somente quanto a natureza
dos processos de decisdo, mas também quanto aos reais interesses que
orientam tais processos em face dos grupos de interesses que atuam no
contexto de uma instituicdo universitaria. Nao obstante tais fatos, a falta de
autonomia na gestdo é um dos fatores que dificultam, de alguma forma, os

resultados e a performance das Instituicdes Federais de Ensino Superior.

As universidades sao criadas para promover, de forma sustentavel, o
desenvolvimento do ensino, da pesquisa, da extensdao, da cultura e da
inovagao tecnoldgica; formar e capacitar cidadaos comprometidos com os
principios da equidade e da justica e contribuir também para reduzir as

disparidades sociais e econdémicas de forma harmoniosa e equilibrada.

Apesar das dificuldades inerentes ao processo de gestdo, € inegavel o papel
das universidades federais como instituicbes que atuam com insercao politica e
atitude ética, que devem estar em sintonia com o presente, mas sempre se
projetando para o futuro. Isso significa que a universidade ndo pode parar no
tempo, havendo a permanente necessidade de expandir as suas atividades, o
que requer paralelamente a permanente atualizacdo e qualificacdo do seu
corpo docente e técnico-administrativo, a incorporacdo de novos docentes e
técnicos para assegurar a expansao e oxigenagao, além da reposi¢cdo de

quadros por aposentadorias ou outros eventos.

Durante muito tempo, o governo federal deixou de realizar concursos publicos
para pessoal técnico-administrativo das IFES, notadamente as autarquias, as
quais resolveram parcialmente o problema por meio de fundagdes de apoio, o
que nem sempre se constituiu na melhor alternativa, mas a Unica possivel para

assegurar a reposi¢cao e garantir a expansao das atividades institucionais.

Ha que destacar também que as universidades federais sempre ficaram a
reboque da falta de continuidade das politicas de governo para a educagao
superior; da escolha de ministros nao identificados com a educacdo para
ocupar o Ministério; da indefinicAo de recursos constitucionais para
financiamento da educagao superior; enfim, da auséncia, de fato, de uma
politica para a educagado superior do pais. De alguma forma, essa situagéo
pode ser elucidada pelo papel que a universidade historicamente assumiu de

nao curvar-se ante os imperativos politicos das elites dominantes do pais; ao
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contrario, colocou-se sempre como um espaco aberto a pluralidade de ideias, a
liberdade de catedra e respeito aos direitos e as liberdades individuais.

Em meados da década de 1990, ancorado em pressupostos neoliberais, o
governo Fernando Henrique Cardoso realiza a Reforma Gerencial do Estado e,
com o discurso de publicizagdo, cria a figura das “organizagdes sociais”, que,
recebendo o patrimdnio publico (recursos humanos, materiais e subsidios do
governo), se encarregariam das atividades da educagao superior publica, pois
entendia o governo ndo ser a educagao superior, a ciéncia, a tecnologia e a

cultura atividades essenciais de governo (MARE, 1995).

E nesse ambiente que, em nome do equilibrio financeiro do Estado, suprimem-
se quadros, promove-se a extingdo de cargos que ndo fazem parte das
“Atividades Exclusivas do Estado” e flexibiliza-se toda uma legislagao
trabalhista para permitir que o Estado contrate servidores sob regimes de
trabalho diferenciados, notadamente pessoal de apoio, tais como: motoristas,
copeiros, recepcionistas, vigilantes, entre outros, e auxiliares de servigos
gerais, sujeitos do nosso estudo, ampliando-se e incorporando-se, em
definitivo, as atividades de terceirizacdo ao contexto de trabalho do setor

publico federal.

Os auxiliares de servigos gerais, sujeitos da pesquisa, que hoje, sob a forma de
terceirizagdo, desempenham as atividades de asseio e conservacao predial,
tiveram como predecessores no setor publico o cargo de Servente de Limpeza,
um cargo do Grupo Operacional — Apoio Administrativo e Operacional, cujo
pré-requisito era a alfabetizacdo. Esse cargo tinha como atribuigdes executar
servicos de limpeza de prédios, patios, instalagcdes, veiculos, efetuar servicos
de jardinagem, ajudar nos servigos de lavanderia e, sob a orientagdo direta,
efetuar a movimentacdo de moveis e equipamentos, remover entulhos e lixos,
e desenvolver outras atividades correlatas. Com tantas atribuicbes, ndo é de
estranhar que o cargo terceirizado tomou a denominacdo de Auxiliar de

Servicos Gerais.

Essa situagao perdura e se agrava porque o governo federal, a partir de 2003,
quando resgata, de alguma forma, o valor e a relevancia das universidades
federais no contexto da educacdo superior no Brasil, ndo autoriza a

contratacdo de trabalhadores para essas fungdes, o que intensifica os
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processos de terceirizacao para dar suporte a expansao e aprofunda o fosso
existente entre trabalhadores efetivos e terceirizados, criando uma

subcategoria de trabalhadores no servigo publico federal.

42  LEGISLACAO E NORMAS RELATIVAS AS CONTRATAGCOES DE
PRESTADORES DE SERVICOS TERCEIRIZADOS

As contratacdes de empresas nos processos licitatorios observam as diretrizes
emanadas do Decreto n° 2.271, de 7 de julho de 1997, que dispde sobre a
contratagéo de servigos pela Administragao Publica Federal Direta, Autarquica
e Fundacional e estabelece os cargos passiveis de ser contratados, conforme

preconiza o art. 1°:

No ambito da Administragdo Publica Federal direta, autarquica e
fundacional poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades
materiais acessoérias, instrumentais ou complementares aos assuntos
que constituem area de competéncia legal do 6rgao ou entidade.

O § 1° complementa o assunto ao assinalar:

As atividades de conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia,
transportes, informatica, copeiragem, recepgdo, reprografia,
telecomunicagbes e manutencdo de prédios, equipamentos e
instalacbes serao, de preferéncia, objeto de execucao indireta.

Juntam-se ao Decreto as orientagdes contidas na Lei 8.666/93, que
regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal, instituindo normas
para licitacbes e contratos da Administragdo Publica, com as respectivas
alteragdes; os Decretos n°® 3.555, 5.450, 5.504 e a Lei n° 10.520, que
regulamentam os pregdes presenciais e eletrbnicos realizados pela
Administragdo Publica Federal Direta, Indireta e Fundacional; as normas que
estabelecem as regras de fiscalizagao dos servigos terceirizados, estabelecidas
na Instrucdo Normativa n° 02/2008, do Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestao, além de matérias que dizem respeito as condi¢des fiscal, econbmica
e financeira da contratada, bem como questdes ligadas a 6rgédos de classe e

requisitos de natureza técnica e tributaria da organizacéo.

A critério das instituicbes, desde que nao constituam restricbes a competicao,
elementos complementares poderdo ser requisitados das organizagdes
participantes dos processos competitivos. Na execugao dos contratos, designa-
se um servidor para fiscaliza-lo durante toda a sua vigéncia, inclusive na

adocao de aditivos se, por ventura, houver.
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Nos julgamentos das propostas, ndo obstante as possibilidades de requisitos
adicionais apresentados pelas instituicbes, o menor prego tem-se constituido
na esséncia para julgamento e escolha do vencedor, desde que a empresa

proponente esteja legalmente habilitada e qualificada.
4.3 PROCEDIMENTOS DE ANALISE E INTERPRETACAO

De acordo com Wolcott (apud MINAYO et al., 2005), na descri¢do, embora nao
haja fronteiras claras, as opinides dos informantes devem ser preservadas da
maneira mais fiel possivel. Na analise, procura-se ir além do que é descrito
para expandir a descricdo, enquanto na interpretacdo o que se busca é dar
sentido as falas e acdes para alcancar a compreensao ou explicacao para além
dos limites do que ¢é descrito e analisado. Na pesquisa qualitativa, a

interpretacéo € o ponto de partida e o ponto de chegada.

Os procedimentos de analise, ainda segundo Bauer & Gaskell (2007), dizem
respeito as formas de organizagao dos dados e aos passos empreendidos para
producao de inferéncias elucidativas ou de descricdo, e devem ser descritos
minuciosamente deixando transparente o processo de interpretacdo que sera
adotado pelo pesquisador. As estruturas para analise de material qualitativo
resultam de uma construgcido tedrica, visto que as analises se fazem por
aproximacdes sucessivas e por meio de propostas de categorizagdes. E
possivel classificar o conjunto de depoimento ou os registros de observagdes
por intermédio dos atores, dos grupos ou por tipo de instrumento de coleta de
dados (MINAYO et al. 2005).

Na concepgao de Bardin (2006), a interpretagdo consiste em estabelecer
correspondéncia entre estruturas semanticas e psicoldgicas, uma vez que o
objeto da analise de conteudo é a fala, isto é, o que esta por detras das falas,

obtendo-se os significados como matéria principal de analise.

As andlises qualitativas sdo mensagens provenientes de um unico ou de varios
emissores, porém irredutiveis a normalizagéo pela singularidade da expresséo,
da situagdo, das condigbes de producdo e da finalidade no objetivo da

comunicagao.

E também inegavel, de acordo com Deslandes et al. (2007), que a realidade

social se modifica, assim como as interpretacbes sobre ela podem ser



101

superadas por outras que incluam novos elementos e complexidade; portanto,
em sua totalidade, as ideias ou interpretacées se fazem imprecisas diante da
prépria realidade social. Esse pressuposto é ratificado por Bardin (2006) ao
reforcar a ideia de que os resultados obtidos pelas técnicas de analise de
conteldo ndo podem ser tomados como prova inelutavel, mas constitui, apesar
de tudo, uma ilustragdo que permite corroborar, pelo menos parcialmente, os

pressupostos da pesquisa.

Busca-se, entdo, ancorado nos atributos do método de analise de conteudo,
aproximar-se o maximo possivel da realidade pelo universo dos significados,
motivacdes, aspiracdes, crencas e valores, além das representacdes sociais e
da subjetividade dos sujeitos envolvidos. Faz-se tal escolha sem perder de
vista que a ‘satisfagdo’, como atitude subijetiva, estd diretamente influenciada
pelo grau de consciéncia dos direitos e do papel que os sujeitos desempenham
diante da realidade social (MINAYO et al., 2005).

Por implicagdo, compartilha-se que o “discurso” na pratica da andlise
compreende toda a comunicacao estudada nao s6 ao nivel dos seus elementos
constituintes elementares, como a palavra, mas também a um nivel igual e
superior a frase, principalmente como as proposicoes e enunciados. Nesse
sentido, ndo é um produto acabado, mas um momento num processo de
elaboracao, com tudo o que isso comporta de contradi¢cdes, incoeréncias e
imperfeigées (BARDIN, 2006).

44 OS RESULTADOS DA PESQUISA
441 Os Significados e as Falas dos Sujeitos

Para iniciar os procedimentos de analise e interpretagao das falas dos sujeitos,
procurou-se fazer uso de nomenclaturas que categorizassem e traduzissem os
significados atribuidos as falas durante a realizacdo das entrevistas. As
categorias, organizadas em nove agrupamentos, procuram, portanto, abarcar
as diferentes perspectivas expressas pelos sujeitos da pesquisa e classificam-
se em: 1) motivagéo para o trabalho e satisfagdo com o cargo; 2) participagao,
valorizagao profissional e oportunidades no cargo; 3) condigdes de trabalho; 4)
remuneragao salarial e incentivos financeiros; 5) saude; 6) sindicalismo e

direitos trabalhistas; 7) seguranga e protegdo social; 8) papel social como
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sujeito e como trabalhador; 9) perspectiva institucional e impactos sdcio-

gerenciais.

Como ja relatado, os instrumentos de campo foram direcionados para captar as
diferentes realidades e perspectivas dos sujeitos que se inserem mais
diretamente no processo de terceirizagdo, de forma a permitir situar as
singularidades das falas, mas enfatizando situagbes que se desejava
previamente conhecer para coteja-las com o referencial tedrico que
fundamenta a pesquisa. Descrevem-se a seguir as categorias em que se

aglutinam as falas.

i) Motivagéo para o trabalho e satisfagdo com o cargo.

7

As falas dos trabalhadores permitem inferir que é muito raro encontrar um
trabalhador que nao estabeleca restricdes sobre a natureza do trabalho que
executa. Os trabalhadores nao se mostram motivados, e se motivagao e
satisfagdo sdo componentes que ajudam a superar as adversidades que veem
no trabalho, esses ingredientes ndo se fazem presentes no dia a dia, ndo sé
pelo fato de os trabalhadores avaliarem negativamente a natureza das
atividades inerentes ao cargo, mas também de perceberem que essas
atividades tém pouco valor social: “vocé se mata de trabalhar, mas nunca é
reconhecida. Algumas vezes exigem trabalho que n&o estd ao alcance do
trabalhador realizar’. Outros trabalhadores assim se manifestam: “somos
simples limpadores de chao” ou “pessoal de limpeza para alguns nao € gente”.
As manifestacdes ainda revelam que a importancia conferida ao trabalho esta
diretamente relacionada a compreensao de que as instituicbes nao contam
com trabalhadores para executar essas tarefas; logo, necessitam e dependem
dos auxiliares de servigos gerais para realizar os servigos de limpeza, embora
se configure um trabalho digno e honesto: “a gente s6 é alguém na vida, se
lutar, seja qual for a forma, menos o caminho errado”. Telles (1990), ao
procurar entender a subjetividade das classes trabalhadoras, ressalta que
determinados valores se impdem na vida dessas classes, quando a ideia de
pobre e honesto constréi a imagem de trabalhador. Diante da impoténcia e da
inseguranga, a nogao de ordem legitima é elaborada com base nos cdédigos
morais da vida privada, dadas as dificuldades de formular na linguagem dos
direitos e da justica.
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Também é possivel inferir o valor dado ao trabalho quando este valor se
vincula diretamente as condi¢cdes que precederam a sua aceitacdo, marcado,
geralmente, por periodos de relativo desemprego, busca de um vinculo
profissional mais “estavel”’, pouca qualificacao profissional e necessidade de
contribuir para a renda familiar, como se depreende das falas: “aceitei o
trabalho porque como doméstica nao tinha os direitos de trabalhadores com
carteira”. Outra trabalhadora assinala: “estava desempregada ha um ano e
precisava de emprego, e 0 meu marido ndo trabalhava de carteira assinada.
Alguém precisava ter um trabalho com mais seguranc¢a”. Na atividade ha oito
anos, depois de dois anos desempregado, um trabalhador ainda acalenta o
sonho de ter o cargo de porteiro que procurava no passado, quando obteve
como resposta: “se quiser vassoura tem, foi a opcao apresentada pela
empresa. A situacado que vivia ndo me permitiu abdicar do trabalho”. A pouca
escolaridade, confirmando os suportes tedéricos, € um fator que limita as

oportunidades de escolhas desses trabalhadores:

[...] ndo terminei o primeiro grau. Precisava de um emprego com
carteira assinada para ajudar a manter os filhos que entraram na
faculdade e por ter ficado vilva, j& que era artesd e pensionista do
INSS. Entéo, precisava complementar a renda de forma mais segura.

Os depoimentos nao deixam duvidas de que o valor dado ao trabalho deve ser

relativizado pelas contingéncias que permearam as escolhas dos sujeitos.

As relagdes interpessoais que estabelecem no contexto de trabalho séao
valorizadas e vém-se constituindo, em algumas circunstancias, numa valvula
de escape para minorar as dificuldades do dia a dia, mas nao sao suficientes
para estimular alguns trabalhadores que se mantém no emprego por pura falta
de opcéao, por necessidade ou por comodismo com a situacao: “o terceirizado
existe para as pessoas do setor em que presta servico”. Contudo, essas
relagbes sao permeadas por um misto de sentimento de unido e de
desconfianga como se pode constatar: “o0 que mais me agrada € a unido entre
alguns trabalhadores. O que mais desagrada é a falsidade e a falta de
valorizagdo no setor, j@ que de uma ora para outra vocé perde todo o
reconhecimento”. Para alguns trabalhadores o trabalho ndo tem relevéancia
alguma, o que sinaliza a possibilidade de ficar pouco tempo na atividade ou

manter-se resignado enquanto durar o vinculo.
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A invisibilidade do auxiliar de servigos gerais € realgada pela forma como sao
tratados e ignorados, conforme se verifica no relato: “as vezes eu estou no
setor e alguém pergunta. Tem alguém ai? Parece que eu ndo sou ninguém”.
Situacdes vivenciadas também contribuem para marcar e ressaltar o carater de

flagrante desrespeito:

Quando estava limpando as carteiras de uma sala entrou um grupo de
alunos. Um dos alunos comegou a riscar as carteiras que ja havia
limpado. Entéo falei com ele: poxa colega, eu acabei de limpar as
carteiras e vocé esta sujando? Ele me respondeu: vocé esta aqui pra
isso, para eu sujar e vocé limpar, até se eu [..] vocé tem que limpar.

Em uma das instituicbes pesquisadas, os trabalhadores ndao atuam diretamente
com alunos e professores, desenvolvendo as suas atividades junto a um
significativo grupo de trabalhadores terceirizados, situacdo que permitiu

identificar um menor grau de insatisfagdo com a condigéo profissional.
ii) Participagao, valorizagao profissional e oportunidades no cargo.

A dimensao participativa esta longe de configurar-se uma possibilidade para
essa categoria. Dos trabalhadores é exigida somente a execugdo das
atividades sem que ideias, sugestdes, opinides, capacitagdo ou processo
seletivo se constituam pré-requisitos para a ocupagdo do cargo. Por meio de
um cadastro nas empresas ou por indicacdo de conhecidos, sado recrutados os
auxiliares de servigos gerais terceirizados que atuam no setor publico federal.
Confirmam-se, também aqui, os equivocos dos pressupostos defendidos por
Bresser-Pereira (1998a) na Reforma Gerencial de que, no processo de
terceirizagdo, o setor publico teria a oportunidade de contratar pessoal
capacitado pelas préprias empresas, gerando economia para o Estado. Sem
exigéncias prévias, oportunidade de criar e, afastado de qualquer perspectiva
de participagado, a valorizagao profissional da categoria ndo se efetiva, e as
oportunidades de melhorias no cargo sao assim expressas: “aqui nao tem
como melhorar. Meu projeto € comprar uma moto e tentar um emprego de
motoboy”. A ideia de que influéncias externas podem contribuir para abrir
oportunidades também se faz presente na vida dos trabalhadores: “nesse
trabalho nao tem oportunidade. Somente tem oportunidade quem é indicado
por politicos. Tenho intengdo de fazer um curso de portaria e mudar de
profissdo”. Outro trabalhador assegura: “nesse trabalho ndo tenho como

melhorar. Ter uma fungdo melhor s6 se for fora daqui e ter um ‘peixao’ para
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ajudar”. Muitos trabalhadores tém a intengéo de voltar a estudar para mudar de
emprego ou de largar o emprego atual, mas, ainda que confiem nas suas
potencialidades, se sentem inseguros para fazé-lo, pois cultivam o sentimento
de que basta aceitar as condicbes da empresa e nao reclamar muito para que

continuem “seguros”.

Se as oportunidades de melhorias no trabalho sdo remotas, o mesmo nao se
pode dizer dos projetos pessoais. Parece perdurar o ditado popular — “sou
brasileiro e nunca desisto”. Assim, com todas as dificuldades, notadamente
relacionadas a questao salarial, alguns trabalhadores revelam: “o meu desejo &
conseguir a casa propria através de algum programa governamental, ajudar
minha mae e o meu filho que também é terceirizado”. Otimista, um trabalhador
acredita que, mudando de profissdo, conseguira uns vinte por cento a mais no
salario, além de maior tempo para atuar como ambulante: “no momento pago
aluguel social, ou seja, uma prefeitura € quem paga. Quando tiver a posse
definitiva da casa pretendo colocar um comércio”. Os projetos, entretanto, ndo
param por ai: “meu grande sonho é abrir um saldo de beleza”, assinala uma
trabalhadora, enquanto outra revela: “meu maior desejo era ser assistente

social”.
iif) Condi¢cdes de trabalho

Nessa dimensdo, também ha pouco do que se orgulhar. A maioria dos
trabalhadores reconhece que, de alguma forma, o trabalho é precario e oferece
risco a saude. Uma precariedade que abarca tanto as condicbes como as
relacbes de trabalho. Embora reconhegam a existéncia de uma jornada de
trabalho razoavel, a natureza das atividades, isto &, a limpeza de ambientes
insalubres e a manipulagdo de produtos para higienizagao oferecem riscos a
saude, uma vez que os materiais de protecao nem sempre estao disponiveis. A
trabalhadora de um setor assegura: “a qualidade do material fornecido
compromete a qualidade do servico e contribui para tornar precarias as
condigbes de execugao do trabalho”. Por outro lado, a flexibilidade nas
relagdes de trabalho ndo Ihes permite muitas opcdes de escolhas. Recusar-se
a realizar uma tarefa pode motivar a demissdo, e sempre havera outro
trabalhador que a realizara, ainda que seja em condi¢des inadequadas. Dessa

forma, sem receber insalubridade, mesmo executando tarefas que poderiam
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ser consideradas insalubres, os trabalhadores se sentem meio “desorientados”
sobre como agir e sem saber a quem recorrer nessas circunstancias, pois tém
consciéncia de que podem contar somente com a saude fisica e que, em casos
de danos a saude, se sentirdo desamparados, como se observa: “as vezes
tenho que limpar vidros de janelas com o risco de queda. Nesse caso quem vai
indenizar os trabalhadores acidentados?”

Gomez e Thedim-Costa (1999) corroboram tais constatagdes ao assinalar que
no Brasil & possivel observar um processo de pauperizagdo de um grande
segmento da classe trabalhadora, resultado de uma trajetéria marcada pela
inseguranca, instabilidade e precariedade nos vinculos laborais. Além do mais,
em decorréncia da falta de treinamento e de politicas e praticas de seguranca e
protecao no trabalho, como o uso de equipamentos e acessorios apropriados, o
fatalismo implicito nas falas insinua a aceitagdo dos riscos como inerentes ao

trabalho.
iv) Remuneracao salarial e incentivos financeiros.

A categoria remuneragdo salarial e incentivos financeiros talvez seja o ponto
mais critico na relagéo dos trabalhadores com o cargo. Assim, o que dizer de
um salario bruto cujo teto hoje fica em torno de R$ 585,00 (quinhentos e oitenta
cinco reais) e, aplicando-se os descontos, em geral fica em torno de R$ 440,00
(quatrocentos e quarenta reais)? A percepgao geral € que o salario néo
remunera de forma justa o trabalho, independentemente do nivel de
escolaridade dos trabalhadores e da “simplicidade” das atividades que
executam. Saude, educagao, alimentagdo basica, moradia estdo longe de
serem cobertos pelas condi¢cbes salariais vigentes para a categoria. Nas falas
os trabalhadores sao taxativos: “o salario € muito baixo. Nao paga o trabalho
que se faz’. Outro pondera: “o salario € muito baixo. Esta muito longe de
atender ao basico. Pagam-se as contas que sao prioritarias para a familia
continuar sobrevivendo”. Alguns trabalhadores mesmo sem informac¢des sobre
os valores que se transferem as empresas terceirizadas arriscam: “o salario é
injusto e inadequado para a familia. O repasse que a universidade faz € muito
maior do que o valor pago aos trabalhadores”.

Quando contrastados em relacdo a condicdo econdmica e social, o0s

trabalhadores efetivos, cujas atribuicbes corresponderiam as dos auxiliares de
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servigos gerais terceirizados, dispdem de uma condigao bastante favoravel. Os
efetivos, em geral, usufruem uma situagéo laboral mais estavel e poucos ainda
executam atividades associada a limpeza. O salario inicial do efetivo gira em
torno de R$ 1.034,00 (um mil e trinta e quatro reais), podendo, ao final da
carreira, atingir o valor de R$ 1.955,00 (um mil novecentos e cinqiienta e cinco
reais), com as possiveis capacitagdes oportunizadas e a melhoria por titulagéo
formal. A condicdo salarial somam-se beneficios estendidos a todos os
servidores, como o auxilio-alimentagédo de R$ 304,00 (trezentos e quatro reais)
e o auxilio-saude, que, em média, representa um beneficio de R$ 70,00
(setenta reais) para o titular e para cada dependente. Aos terceirizados,
independentemente do tempo de trabalho, resta conformar-se com um salario
bruto de R$ 585,00 (quinhentos e oitenta e cinco reais), um auxilio alimentagéo
que cobre os dias trabalhados e uma cesta basica que se aproximam de R$
170,00 (cento e setenta reais), além de ndo contar com subsidio a saude.

Desvaloriza-se, assim, o trabalho executado pelo terceirizado.

Dessa forma, longe de debater a relagdo do salario com bénus, equidade
interna, equidade externa e beneficios oferecidos pela empresa em relacao as
outras empresas, discute-se somente a baixa condigdo salarial e social de
como sobreviver em tal situagdo. Ao quadro, ja desfavoravel, acrescentam-se
os descontos. Descontos da parcela do vale-transporte para os que recebem o
beneficio, descontos do vale-alimentacao, descontos do sindicato, mesmo que
os trabalhadores ndo se considerem sindicalizados, descontos de farmacia
quando se efetivam compras de remédios e descontos de alguns subsidios em
dias quando as instituicbes nao funcionam em razao de se decretar ponto
facultativo. Existem descontos para os quais o trabalhador nao encontra
nenhuma explicacdo plausivel, o que pode ser observado pelas falas: “o que
também matam sao os descontos. Do sindicato e outros. Eles arranjam um
jeito de fazer descontos, mas nem eles conseguem explicar esses descontos”.
Algumas empresas “orientam” os trabalhadores a sé utilizar os vales-
transportes para trabalhar, inclusive, com riscos de demissdes por justa causa,
em caso de descumprimento, o que desperta a insatisfacdo dos trabalhadores:
“‘como fazer se a pessoa precisa ir ao médico e nao possui dinheiro para

passagem?”. Outro trabalhador se posiciona de forma mais contundente:
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Ocorrem descontos no auxilio-alimentagdo quando se falta. O vale
transporte deve ser usado quando o trabalhador precisar, afinal o
trabalhador contribui com 6% para custear e se o trabalhador da um
jeito de chegar ao trabalho é o que importa. E estranha essa estéria de
justa causa. O fracasso do rico é pensar que pobre é bobo.

Um dia de trabalho perdido, devido ao baixo salario, pode trazer sérias
dificuldades para os trabalhadores. Conciliar, todavia, tal situacdo com a
necessidade de ir ao médico parece constituir uma tarefa dificil:

Quando o trabalhador vai ao Pronto Atendimento, o médico ndo da
atestado e sim comprovante. Se der atestado, tem que passar pela
empresa credenciada para que se possa aprovar o atestado, o que
dificulta e acaba comprometendo o dia do trabalhador. Se perder o dia,
perde salarios e beneficios que fazem muita falta.

As questdes, todavia, que envolvem salarios e direitos desses trabalhadores
extrapolam as esferas do controle administrativo e tomam, muitas vezes, o
carater de agdes judiciais. Em uma das instituicdes, a empresa terceirizada
ficou varios meses sem pagar aos trabalhadores. Solidaria legalmente, a
instituicdo coube resgatar o passivo salarial e engendrar agdes na justigca para
afastar a empresa prestadora de servigos, situagcaéo que se efetivou apds longa
disputa judicial. Todos os trabalhadores vinculados ao contrato com a empresa
afastada mantém acdes na justica, tentando receber direitos trabalhistas que
efetivamente n&o foram pagos. Manifesta-se também nessa situacdo a
precariedade e as incertezas que rondam as relagdes de trabalho dessa
categoria e o sentimento de impoténcia que externam diante do quadro: “falta
unido entre os trabalhadores terceirizados pelo medo de reclamar e perder o

emprego. Nao temos ninguém por nos. Os trabalhadores se sentem acuados”.

A condicao retratada permite inferir que o principio béasico que norteou a
terceirizagdo dessas e das demais categorias na Reforma Gerencial foi a
reducao dos salarios dos trabalhadores, ou seja, a redugdo dos custos do
trabalho. Os resultados das falas ainda revelam que as instituicdes nao
possuem mecanismos gerenciais que assegurem a plena fiscalizagdo no
cumprimento dos contratos, sobretudo no que concerne aos direitos, deveres e
garantias dos trabalhadores sob a responsabilidade das empresas
terceirizadas. Sob tal perspectiva, as desvantagens e dificuldades inerentes a
adocgdo da estratégia de terceirizagdo foram ignoradas. Além disso, Repullo
(1997) e Druck (1999), ja citados, reforcam que a terceirizagdo causa pouco

impacto na eficiéncia e na produtividade, mantendo-se principalmente pela
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exploragcao das relagdes precarias de trabalho, da saude, do emprego, das
acdes coletivas dos trabalhadores, paralelamente a degradacgao das condigdes
de vida desses trabalhadores. Alves (2010) ainda assinala que ha uma
depredacdo dos fundos publicos por interesses privados, o que leva a inferir
que as empresas contratadas se apropriam de um valor significativo dos
recursos que poderiam ser destinados ao pagamento desses trabalhadores e,

dessa forma, melhorar a condigao salarial.
v) Saude.

A categoria saude para os auxiliares de servigos gerais se resume aos exames
de ingressos e de desligamentos que realizam na empresa. Uma assisténcia a
saude que ajude a amparar o titular e seus dependentes ou agbes que
possibilitem a prevencado de doencas ocupacionais com medidas educativas e
preventivas e que promovam a melhoria da qualidade de vida dos
trabalhadores sao realidades que nao fazem parte do cotidiano. Diversas
pesquisas realizadas trouxeram evidéncias sobre os riscos subjacentes ao
desenvolvimento de doengas ocupacionais e do aparecimento de patologias
associadas ao processo de precarizacdo do trabalho terceirizado. Num
contexto regido por relagdes de trabalho instaveis e desprotegido de condigdes
sociais minimas, parece constituir uma utopia pensar na protecao da saude

desses trabalhadores e dos seus familiares.

Clot (2006) chama a atengdo para o gradativo adoecimento que afeta o
individuo ndo somente na sua dimensao fisica, mas também nas relagdes
sociais e na dimensao psiquica, entre fatores emocionais e cognitivos, como
medo, raiva, frustracbes e tensdes excessivas, que podem evoluir para
quadros patoldgicos. E ndo se trata, ressalta, de acontecimentos agudos, pois
o comprometimento da saude ocorre de forma processual e se desenvolve
conforme o tempo e a suscetibilidade individual em face da exposicao a
elementos que se fazem presentes no contexto do trabalho, como uma
organizagdo de trabalho autoritdria, permanente ameaga de desemprego e

formas diversas de discriminagdo e humilhagao.

Quando abordados sobre o0 assunto, percebe-se um sentimento de desamparo
da parte dos trabalhadores ensejando questionamentos do tipo: por que as

unidades de saude e assisténcia das instituicoes ndo atendem aos
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terceirizados? Uma demanda, em principio, justa, mas que esbarra em

clausulas ndo contempladas na legislagdo e nos contratos legais.
vi) Sindicalismo e direitos trabalhistas.

A categoria sindicalismo abarca as possibilidades de participagcdo e atuagao
dos trabalhadores em torno de interesses comuns e obtengdo de uma relativa
“protecao” sindical contra agdes arbitrarias e desmandos que podem advir das
administragbes, e o posicionamento do sindicato em relacdo aos pleitos e
perspectivas da categoria. O sindicato, em torno do qual os trabalhadores se
aglutinam, em principio, deve atuar na defesa dos interesses da classe
profissional ou categoria econémica, inclusive na definicdo de negociagdes
coletivas de trabalho, questdes judiciais ou administrativas. A relagdo e
aglutinagado dos trabalhadores de servigos gerais em torno do sindicato guiar-
se-iam pelos mesmos interesses que motivam os trabalhadores das demais
categorias. A agao sindical em favor da categoria, entretanto, segundo

declaram os trabalhadores, ndo se tem efetivado.

A contribuigcdo para o sindicato advém da obrigatoriedade que emana do art.
579 da Consolidagéo das Leis do Trabalho — CLT, independentemente do que
preconiza o art. 8° da Constituicio Federal, que assegura: “E livre a associacdo
profissional ou sindical [..]". Assim, o fato de nao se filiar a sindicato nio isenta
os profissionais ou as empresas de recolher contribuicbes decorrentes de lei e

de natureza tributaria, como € o caso da contribuigao sindical.

Se ao trabalhador, todavia, ndo é dada a escolha de contribuir ou isentar-se da
contribuicdo, ao sindicato abre-se a possibilidade de atuar ou ndo em beneficio
dos trabalhadores, sendo recorrente o sentimento de que o sindicato se
mantém alheio aos interesses da categoria. Levando-se em consideragao que
o conjunto de medidas visando a flexibilizagdo das relagbes de trabalho
também fragmenta as ag¢des sindicais, a omissado do sindicato parece fragilizar,
sobremaneira, a condicdo de trabalho e a capacidade de negociagdo da
categoria.

A forma de atuacdo do sindicato tem contribuido, portanto, para nutrir o
sentimento de que a filiagao € indiferente, ou seja, ndo proporciona beneficio, e

paralelamente despertar a insatisfacdo pelo fato de contribuir com uma
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entidade que nada faz em beneficio dos trabalhadores. Ndo sdo poucas as
criticas ao sindicato: “o sindicato diz que atua, mas na pratica ndo se observa
acdes em favor dos trabalhadores”. Uma auxiliar de servigos gerais procurou o
sindicato buscando a desfiliagdo, mas foi informada quanto a impossibilidade
de concretizar tal objetivo. Existem também aqueles que buscaram apoio no
sindicado e nao encontraram respaldo: “quando estava em outra empresa
terceirizada e tive problemas com a minha perna, em decorréncia do trabalho
que executei, o sindicato prometeu agir, mas ndo tomou atitude”. Em uma das
instituicbes, afirma um trabalhador: “a empresa fez uma reunido com o
sindicato e os trabalhadores, ocasidao em que os trabalhadores tiveram seus
nomes entregues pela empresa ao sindicato. A iniciativa nao foi dos
trabalhadores”. Essa informagdo nao foi confirmada por todos. Para os
trabalhadores com menos de um ano de empresa, o contato inicial com o
sindicato aparece no momento da primeira contribuicdo sindical, e nos periodos
seguintes a certeza de que esse € um recurso mal empregado. Ha também
entre os trabalhadores aqueles que defendem a mobilizagdo da categoria, que,
segundo avaliam, se limita a reclamar, a fim de pressionar o sindicato para uma
atuagcdo mais incisiva, pois se trata de uma demanda legitima, uma vez que a
contribuicdo é automatica, representando a contrapartida que a organizagéo

sindical deve proporcionar aos trabalhadores.

O assunto sindicalizacdo, todavia, tem assumido contornos bastante
complexos. Na universidade em que a empresa terceirizada, insolvivel
financeiramente, foi afastada judicialmente, os trabalhadores contribuiam com
o sindicato embora também nao obtivessem respaldo para as suas demandas.
A nova empresa contratada utiliza mao-de-obra local, mas tem sua sede fora
do Estado da contratante ampliando, de alguma forma, o fosso entre o
trabalhador e o acesso ao sindicato. Nessa universidade, os trabalhadores
optaram por nao se filiar ao sindicato, assinando declaragcbes que os isentam
da contribuicao sindical. Nao se pretende aprofundar tal discussdo, mas o seu
registro traz evidéncias de situagdes e especificidades que ensejam maiores

discussdes no modelo de terceirizagdo vigente no governo federal.

O resultado concreto desse quadro geral é que a categoria vive a mercé de

legislacbes que flexibilizam e precarizam o trabalho terceirizado; de
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regulamentagdes e normas que disciplinam, mas ndo melhoram os processos
de terceirizacdo; também vive a reboque de interesses difusos que tém

norteado a conduta sindical.

Na entrevista, descrita a seguir, o Sindicato da categoria faz consideragbes
sobre os argumentos apresentados pelos trabalhadores e sobre as situagdes e

condicoes que tém pautado a atuacao sindical.

Em primeiro lugar, o dirigente sindical ressalta a importancia deste trabalho de
pesquisa, pois sao poucos os trabalhos realizados que buscam retratar a
realidade vivenciada pelos trabalhadores terceirizados, em especial os

trabalhadores terceirizados que atuam nos servicos do asseio e conservagao.

Em seguida, manifesta-se sobre as condigbes e relagdes de trabalho no

servico terceirizado, assinalando:

De modo geral, pode-se afirmar que a relagéo entre capital e trabalho
€ uma relagdo precaria, visto que os interesses do capital tém se
sobreposto aos interesses do trabalho. Assim, afirmamos, sem duvida,
que o trabalho realizado pelos trabalhadores terceirizados € precario
nas relagdes e nas condigbes. Falta regulamentacdo para o trabalho
terceirizado, ja que ainda prevalece a legislagéo da CLT que, ao longo
desse tempo, ndo passou por muitas modificagbes. Em relacdo as
condigbes de trabalho, sdo muitas as reclamagbes de trabalhadores
contra a auséncia de condigdes adequadas para realizar as atribui¢cdes
que lhes sdo conferidas, algumas tarefas, inclusive insalubres, sem
que seja paga a insalubridade, ao mesmo tempo que nao dispdem de
condigbes minimas para trocarem de roupas, se alimentarem ou
disporem de um alojamento decente para realizar essas atividades.

Quando o assunto tratado é o indice de reclamagdes por violagdes de direito e
mas condi¢des de trabalho, o diretor do sindicato ressalta que €& muito
procurado pelos trabalhadores porque existem muitos aventureiros no ramo da

terceirizagao, e ressalta:

Pensam que basta abrir a firma, contratar os trabalhadores e alocar a
m&o-de-obra aos contratantes sem a minima preocupacdo com as
condigdes de trabalho, o pagamento correto, em dia e o cumprimento
das obrigagdes legais e trabalhistas. O resultado desse processo é que
o sindicato realiza uma média de trinta desligamentos diarios de
trabalhadores que n&o tiveram respeitada a sua condigdo salarial e
legal. Mas os problemas com o trabalho terceirizado ndo sé&o
exclusivos dos aventureiros; o setor publico, de uma forma geral,
também enfrenta sérios problemas relacionados aos contratos
terceirizados. Falta mais rigor na fiscalizagdo dos contratos e nas
acOes das empresas terceirizadas, e os trabalhadores sdo os grandes
prejudicados nesse contexto. Estamos também mobilizando os
trabalhadores do Ifes, cujos salarios estdo atrasando, o que comprova
aquilo que afirmamos. Isso, as vezes, ndo se observa em grandes
empresas que fiscalizam intensamente os contratos para evitar
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problemas, uma vez que s&o solidarias quando ha o descumprimento
do objeto dos contratos pela contratada, embora isso ndo amenize a
condig&o salarial e de precarizagdo das condi¢gdes dos trabalhadores.
A Sumula 331 do TST tem assegurado a solidariedade da contratante
quando a contratada ndo cumpre os dispositivos legais, mas alguns
estados vém arguindo a constitucionalidade do art. 71, da Lei 8.666/93,
colocando em risco os poucos instrumentos de garantia de que o
trabalhador dispoe.

Em relagdo ao quantitativo de trabalhadores filiados ao Sindicato assegura:
‘hoje a categoria de trabalhadores no ramo de asseio e conservagédo conta
aproximadamente com 24.800 trabalhadores, dos quais cerca de 20% séao
associados”. Um baixo indice de filiacido que pode refletir o desinteresse mutuo
da categoria e do Sindicato, que rebatem diretamente na capacidade de

mobilizagcdo em defesa dos objetivos da categoria.

Quanto ao sentimento de abandono expresso pelos trabalhadores, reconhece:

Os trabalhadores se sentem desamparados e com razdo. O Sindicato
conta com 22 diretorias, das quais 14 diretores continuam atuando nas
empresas, uma vez que nao foram liberados das suas tarefas, o que
compromete o atendimento, além das dificuldades relacionadas a
grande demanda que surge da categoria. De outra parte, espera-se
uma maior participacdo dos trabalhadores nas ag¢des desenvolvidas
pelo Sindicato, o que ndo se tem concretizado efetivamente. Os
trabalhadores pensam que, simplesmente contribuindo com a
manutengédo do sindicato, ja cumpriram a sua parte, mas isso nao é
suficiente. Também é um fato concreto que alguns trabalhadores estéao
na categoria de passagem. Muitos estdo estudando e até cursando
faculdade. E possivel perceber que eles ndo estdo muito preocupados
com a participagdo. Eles tém um projeto para o futuro, e o trabalho
atual é apenas transitorio.

Sobre as intervengdes do sindicato em favor dos trabalhadores, ressalta que:

Apesar das dificuldades, o Sindicato tem realizado intervencbes em
prol dos trabalhadores. A respeito dos terceirizados que trabalham com
a varricdo de ruas — homens e mulheres (margaridas) —, conseguimos
que deixassem de se alimentar nas ruas ou em condigdes
desfavoraveis como acontecia. Tanto que atualmente existe um 6nibus
que separa ferramenta e trabalhadores e que os levam ao local
propicio para fazer as refeigbes. Precisamos, de fato, negociar com o
setor publico espacos de cantinas, alojamentos que permitam
condigbes mais dignas aos trabalhadores, mas essa negociagao nao é
um processo simples. E inadmissivel que os trabalhadores continuem
se alimentando debaixo de escadas e em condi¢des inadequadas. Nas
preocupagbes que vao desde o canteiro de obras até o escritorio,
raramente se pensa nas condi¢des dos trabalhadores de asseio e
conservagdo. Todavia, como ressaltamos, temos limitagdes para agir.
Pode-se afirmar que, no setor publico, até existem condigbes para
negociacdo, mas, nas pequenas empresas, ha sérias dificuldades para
se fazer negociagdes. Quanto aos direitos dos trabalhadores, o
Sindicato deve ser nos dias atuais o que tem mais agbes na Justiga do
Trabalho pleiteando direitos que vao ao encontro dos interesses dos
trabalhadores. Nao é facil, contudo, recorrer a Justica do Trabalho pela
grande demanda de agoes.
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Em relacdo a mobilizagao dos trabalhadores, deve-se reconhecer:

A forma de distribuicdo dos trabalhadores nas empresas € a maior
dificuldade com que se depara. No setor publico € mais facil, pois ha
uma maior concentragdo de trabalhadores. Nas pequenas empresas,
isso € muito dificil. As grandes empresas também contam com um
grande nimero de trabalhadores, mas dificultam bastante o acesso. As
vezes, o contato com o trabalhador ocorre mediante distribuicdo de
panfletos nos 6nibus que transportam os trabalhadores. Por outro lado,
quando algum trabalhador toma iniciativas de reivindicagdo, ndo custa
muito as chefias pedir a substituicdo ou demisséo do trabalhador. E
dificil, portanto, aglutinar os trabalhadores em torno das lutas do
Sindicato.

Carvalho Neto (1997) corrobora os depoimentos do sindicato ao assinalar que
a atuacgao sindical organizada tornou-se mais dificil depois que o processo de
terceirizagdo ganhou peso, paralelamente a divisdo dos trabalhadores em
diferentes empresas e diferentes bases sindicais. Costa e Tambellini (2009)
ressaltam o carater desarticulador do projeto neoliberal adotado pelo governo e
o estimulo ao sindicalismo de resultados em detrimento do sindicalismo

classista.

O Sindicato destaca que a legislacdo sobre a terceirizagdo, conforme ja
assinalado, precisa ser reformulada e aprimorada para conceder maiores
garantias e protegdo aos trabalhadores terceirizados e maior autonomia a
atuacdo sindical. Uma condicdo que poderia ampliar os beneficios aos
trabalhadores, na visao sindical, seria a criagdo de ramos de atuagéo, em vez
de categorias, pois isso poderia fortalecer a posicdo do sindicato e dos

trabalhadores.

Ao abordar a questdo da rotatividade, assinala o dano maior ao trabalhador e

enfatiza:

Nao ha duvidas, os indices sao, de fato, elevados. Com uma categoria
que totaliza cerca de 24.800 trabalhadores de asseio e conservacao e
envolve os auxiliares de servigos gerais, porteiros, serventes, copeiras,
margaridas e coletores de lixos, entre outros servigos, no periodo de
2009 a 2010 houve cerca de 7.000 desligamentos, o que é bastante
consideravel. Esses fatos se relacionam com situagdes de contratadas
“aventureiras”, passagem ftransitéria de alguns trabalhadores pela
categoria, contratos mal elaborados, permuta de empresas e condi¢cdes
precarias que se estabelecem na relagédo entre o trabalho e o capital. O
resultado € a grande quantidade de demandas na Justiga do Trabalho,
com o trabalhador constituindo, em geral, a parte mais prejudicada
nesse processo.
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O Sindicato, também, assinala que o salario € um fator critico na relagao de

trabalho do pessoal terceirizado de asseio e conservagéo e descreve algumas

conquistas e dificuldades:

Recentemente, foi possivel negociar com o setor publico federal um
reajuste proximo a 10%, o que eleva o salario aproximadamente para
R$ 585,00 (quinhentos e oitenta e cinco reais). A questao toda é que o
salario minimo sobe acima da inflagdo e o salario da categoria esta
cada vez mais préximo do minimo, que hoje ¢ de R$ 545,00
(quinhentos e quarenta e cinco reais). Existem, também, dificuldades
relacionadas aos contratos que s6 permitem o seu equilibrio e ndo
aumento de salarios, que sao observadas pelas préprias Procuradorias
das instituicdbes. Na questdo salarial, € mais facil realizar uma
negociagdo com uma grande empresa do que com o setor publico e as
pequenas empresas. Nos processos de negociacgéo instalados, pensa-
se também em demandar subsidio a saude, plano odontoldgico, mas,
as vezes, julga-se ser isso uma responsabilidade de governo e nao
uma reivindicacdo que deve entrar na pauta de discussdo. Mas o
salario € muito baixo.

As restricdes da legislacdo e a estratégia de menor prego nos processos

licitatérios sao enfatizadas pelo Sindicato, ao ponderar que:

A Lei 8.666/93 e a politica de menor pre¢co do governo tém-se
constituido também num entrave a melhoria salarial dos trabalhadores
visto que o menor preco ndo significa necessariamente melhor
qualidade no servigo prestado e impde aos trabalhadores condigbes
salariais inadequadas.

Uma alternativa que se apresenta poderia ser a negociagédo de um piso
salarial regional-nacional que pudesse assegurar melhores condigdes
salariais aos trabalhadores dos ramos de conservagao e asseio. Deve-
se reconhecer, todavia, que o conflito entre aquilo que o capital se
dispde a pagar e o que os trabalhadores desejam ganhar ndo é de facil
solugédo.

Quanto aos aspectos de inclusdo social, entende o sindicato que a

terceirizagdo nao causa inclusdo e o trabalho do auxiliar de servigos gerais tem

pouco valor social.

E uma categoria que sofre bastante discriminagdo social. Estranha-se,
inclusive, que pessoas responsaveis por unidades educacionais, como
diretores de escolas, destratem e discriminem os trabalhadores da
limpeza. Isso também acontece no meio universitario. O exemplo
recente foi o caso da USP, onde um pesquisador, ao vestir o uniforme
de auxiliar de servigos gerais, percebeu a invisibilidade desses
trabalhadores ao passar pelas mesmas pessoas que antes o
cumprimentavam, e depois o ignoraram € ndo o cumprimentavam.

A proposi¢céo de melhoria, de acordo com o Sindicato, passa necessariamente

pela regulamentacao da terceirizagao.

E uma condigdo importante para alcangar o objetivo. Adicionalmente,
devem-se fazer gestdes nas empresas e no setor publico para fiscalizar
a execugao dos contratos e as condigdes de trabalho, bem como lutar
pela valorizagéo e respeito aos trabalhadores de servigos gerais e por
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instalagbes adequadas de vestiario e alimentagédo dos trabalhadores;
mobiliza-los para as agbes do Sindicato e sensibiliza-los de que séo
eles que formam o Sindicato.

Ao fim e ao cabo das consideragdes, assegura que o Sindicato, um mal
necessario, € contra a terceirizagdo no servigo publico, principalmente na
educagao publica, merecendo lei especifica que impeca a lesdo futura aos
interesses dos trabalhadores. Considera que ha, de fato, discriminacao e um
preconceito social contra os trabalhadores de asseio e conservacdo e que o
acesso a educagao publica de qualidade para todos é o caminho para mudar o

quadro social.

Ao declarar-se contra a terceirizagdo, em especial no setor publico, o sindicato
assume posicédo semelhante a de Carvalho Neto (1997) que identificou, em
pesquisa realizada no setor publico de telecomunicacbes, as mesmas
caracteristicas e efeitos perversos dos processos de terceirizacdo que
predominam no setor privado. A subcontratacdo nas empresas pesquisadas
contribuiu para a precarizacao da relacdo contratual, dos salarios e das
condicoes de trabalho, expressando uma tendéncia mundial.

vii) Segurancga e protegao social.

Nao obstante as consideracdes do sindicato, com tanta instabilidade rondando
o ambiente profissional e a inseguranga dominando a vida social desses
trabalhadores, esta categoria se configura um projeto muito distante. Em
relagao a instabilidade, caracterizada, sobretudo, por contratos pouco duraveis
e alta rotatividade no trabalho, constitui-se numa surpresa o periodo de tempo
em que os trabalhadores permanecem no servico terceirizado, a despeito das
condicoes desfavoraveis que caracterizam tais atividades. A situacao
pesquisada mostra que essa permanéncia ndo constitui um argumento que
negue a precarizagdo das condigdes e das relagdes de trabalho que vigem
nesses processos. Reafirma-se, entdo, que a estabilidade observada tem sido
resultado das limitacdes na escolaridade, da acomodacao e da “aceitacdo” de
condigbes que subvertem relagdes dignas do trabalho social e da condigdo de
sujeitos desamparados socialmente e entregues a prépria sorte. Como
asseguram Gomez e Thedim-Costa (1999), a degradagdo das condigdes
materiais de vida e das formas de reprodugdo é agravada pela auséncia de

mecanismos de protecao social e associada a desestruturagcao/reconstrucao de
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identidades geradas em torno do trabalho. Os autores ressaltam, ainda, a
existéncia nos paises centrais de redes de protecdo social que amenizam as
situagcdes e impedem que a exclusdo social se consolide em todo seu potencial

desagregador.

No ambito do Estado brasileiro, esse processo degenerou-se e acirrou-se com
a implementagao da Reforma Gerencial de 1995, na qual os mecanismos de
protecdo econbmica e social permeados pelas leis da competicdo e do
mercado, sé contribuiram para aumentar as desigualdades sociais num
contexto de um legado histérico concentrador de renda e, por conseguinte,

excludente.
viii) Papel social como sujeito e como trabalhador.

Se os auxiliares de servigos gerais, do ponto de vista das atribui¢ées do cargo,
nao se sentem valorizados, conforme relatos j& antecipados, a penultima
categoria utilizada para dar significagdo as suas falas procurou traduzir a
percepgao dos sujeitos no valor pessoal que se atribuem e ampliar o escopo do
sentimento que nutrem sobre o julgamento social como trabalhadores.
Paralelamente, tendo como referencial o aporte tedrico, busca-se avaliar a

compreensao desses trabalhadores quanto a perspectiva de exclusao social.

Os relatos dos trabalhadores permitem assinalar que a simplicidade do cargo e
das atividades que executam nao afeta o valor que se atribuem como pessoas.
“Eu me dou valor e me valorizo pelo servico que faco”, é a opiniao dominante
entre os trabalhadores, evidenciando, de alguma forma, orgulho e amor
préprio. Quanto ao julgamento social como trabalhador, as opinides mudam de
forma significativa como se pode observar: “muitas vezes somos olhados com
indiferenga. Se ha uma festa, o trabalhador de servigos gerais deve procurar o
seu lugar, ndo pode se misturar. Para limpar é procurado em todo lugar”. Por
razdes diversas, outros se pronunciam demonstrando grande decepgao:
‘poucas pessoas nos valorizam como trabalhador e a maioria nos ignora tanto
como trabalhador e como pessoa. A discriminacdo pesa muito e acaba
funcionando como estimulo para estudar e trocar de profissao”. As visdes
negativas sobre os auxiliares de servigos gerais, como assinalam, revelam que
as manifestagdes de menosprezo ocorrem no dia a dia: “as pessoas alimentam

um sentimento de que os auxiliares de servigos gerais sdo inferiores”, enquanto
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outro acrescenta: “existe muita discriminagdo com as pessoas terceirizadas.

Alguns nao nos cumprimentam e nem dao bom dia”.

Se a discriminacdo é um fato concreto, o uniforme utilizado, segundo a
percepcdo dos trabalhadores, carrega um simbolo de depreciagcdo que
extrapola o ambiente de trabalho. O discurso de um trabalhador confirma a
evidéncia: “ha pessoas que tém vergonha do uniforme, e quando vao almogar
mudam de roupa para ndao mostrarem que sao auxiliares de servigos gerais”.
Para as trabalhadoras do sexo feminino, em especial, o uniforme, além de
depreciativo, ndo contribui para expressar o lado “vaidoso” que |hes é peculiar,
como se infere do discurso de uma trabalhadora: “algumas pessoas
consideram o uniforme ridiculo e afirmam que sem ele a gente parece outra

pessoa’.

Se no escopo tedrico existem referéncias que consideram esses trabalhadores
excluidos socialmente, ndo ha unanimidade entre eles quanto a consolidacao
do fato. Entretanto, ndo s&o raras as situagdes de constrangimento social por
que passam os auxiliares de servicos gerais. Na cidade em que a firma
terceirizada teve insolvéncia financeira e os trabalhadores ficaram sem receber
salarios, os comerciantes se recusaram a vender, e, até recentemente, mesmo
com a mudanga de empresa, alguns lojistas se recusam a conceder créditos a
terceirizados. Um dos trabalhadores afetados pela situagédo assegura:
“faxineiros, auxiliares de servigos gerais sao discriminados socialmente.
Quando vocé vai comprar perguntam: Em qual firma vocé trabalha? O que faz?
Se é terceirizado as vezes nao compra ou nao obtém empréstimo”. Nesse caso
especifico, além dos constrangimentos subjacentes ao cargo e as atividades
que executam, as acdes da empresa rebateram diretamente nos trabalhadores,
ensejando um grande constrangimento social. Essa situag&o, contudo, ndo é
exclusividade daqueles trabalhadores. Muitos sdo os que, nao raramente, se
veem for¢cados a desistir de fazer um cartdo de uma grande rede de lojas ou ter
negado um empréstimo pelo fato de possuir um rendimento considerado
insuficiente ou serem avaliados como trabalhadores pouco estaveis. Se a vida
desses trabalhadores € marcada por tais fatos, sédo factiveis as referéncias

teodricas que assinalam a exclusao social desse segmento.
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Gomez e Thedim-Costa (1999) ratificam que em sua configuragcéo
multifacetada, a exclusdo social manifesta-se na subtracdo de direitos
humanos fundamentais, como o trabalho regular, condignamente remunerado,
e a educacdo formal progressiva de criangas e adolescentes impelidos a
ingressar precocemente e de forma precaria no mercado de trabalho, o que
implica a negagao da equidade, da justica e da cidadania, dando origem a um
leque amplo de categorias excluidas. Ndo é a légica do mercado que
equacionara a situacdo de pobreza, na medida em que competitividade e

rentabilidade ndo combinam com solidariedade e coesio social.

A esta condicdo nada confortavel, agregam-se novos trabalhadores ampliando
o contexto de precarizacao do trabalho. O Quadro 4, observadas as diferencas
no perfil institucional, traz evidéncias sobre o impacto da terceirizacdo nas
universidades pesquisadas, permitindo inferir situagdes semelhantes nas
demais instituicdes do pais e a forma como vem se expandindo nos ultimos
trés anos, inclusive no cargo pesquisado. Esse crescimento é decorrente dos
programas de expansao de vagas que demandam novas construgbes e a
contratacdo de pessoal para limpeza das novas instalagdes. O quadro também
pode sinalizar que a evolugdo maior no quantitativo geral, quando comparado
ao cargo pesquisado, decorre da diversificagcdo nos contratos de locagéo de
mao-de-obra e, possivelmente, da substituicdo de alguns trabalhadores de
asseio e conservacao predial que atuavam na limpeza da area fisica por outros

contratados, especificamente, para varricao e limpeza dos campi.

Instituicoes Universidade A Universidade B Universidade C

Quadro Terceirizado | 2008 | 2009 | 2010 | 2008 | 2009 | 2010 | 2008 | 2009 | 2010

Geral* 385 566 746 481 570 637 1011 | 1106 | 1260
Auxiliar de Servigos | NI NI 189 213 225 228 NI NI 422
Gerais

Quadro 4: Evolucao dos Quantitativos de Trabalhadores Terceirizados e de Auxiliares de
Servigos Gerais

* Nao foram considerados os trabalhadores terceirizados dos Hospitais Universitarios

NI: N&o informado

Fonte: Relatério de Gestéo e informagdes das Unidades.

O Quadro 5, embora nao traga dados referentes ao periodo de trés anos,

permite corroborar o referencial teérico sobre o predominio de trabalhadoras
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que, em geral, estdo mais propensas a aceitar as tarefas de limpeza, enquanto
os homens participam dessas atividades e de tarefas que exigem mais forga
fisica, como a movimentacao de bens. Dessa forma, para um total de 839
trabalhadores que assumem essas atividades nas instituicbes pesquisadas,
577, ou seja, 69% correspondem a pessoas do sexo feminino, enquanto 262,

isto &, 31% correspondem ao sexo masculino.

Instituicoes Universidade A Universidade B Universidade C
Quadro de
Auxiliares de
Servicos Gerais Por 2008 | 2009 | 2010 | 2008 | 2009 | 2010 | 2008 | 2009 | 2010
Sexo*
Masculino NI NI 85 NI NI 51 NI NI 126
Feminino NI NI 104 NI NI 177 NI NI 296
Total NI NI 189 NI NI 228 NI NI 422

Quadro 5: Distribuicdo dos Auxiliares de Servicos Gerais Por Sexo

* Nao foram considerados os trabalhadores terceirizados dos Hospitais Universitarios

NI: Nao informado

Fonte: Relatério de Gestéo e informagdes das Unidades.

O Quadro 6, por sua vez, ratifica a informacado de pouca escolaridade, pois do
contingente de trabalhadores entrevistados, 55% correspondem ao ensino
fundamental incompleto, 22% ao ensino fundamental completo, 12 % ao ensino
médio incompleto e 11%, ou seja, apenas dois trabalhadores possuem o

ensino médio completo.

Instituicoes Universidade A Universidade B Universidade C
*  Quadro de
Auxiliares de

. . 2008 | 2009 | 2010 | 2008 | 2009 | 2010 | 2008 | 2009 | 2010
Servigos Gerais

Por Escolaridade

Ensino

Fundamental NI NI 189 NI NI 228 NI NI 422
Ensino Médio*** NI NI ** NI NI ** NI NI P
Total 189 228 422

Quadro 6: Distribuicdo dos Auxiliares de Servicos Gerais por Escolaridade

* Nao foram considerados os trabalhadores terceirizados dos Hospitais Universitarios

** As informagdes sobre a escolaridade somente neste ano (2010) apareceram nos Relatérios
*** Embora possa haver algum trabalhador com nivel médio, nos Relatérios de Gestdo os
trabalhadores foram aglutinados predominantemente como tendo o ensino fundamental.

NI: N&o informado

Fonte: Relatério de Gestéo e informagdes das Unidades.

ix) Perspectiva institucional e impactos sécio-gerenciais.
A ultima categoria analisada, denominada perspectiva institucional e impactos
sécio-gerenciais, refere-se ao significado das falas dos dirigentes que avaliam
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0 processo de terceirizagao instituido nas universidades, os seus rebatimentos
sobre a gestdo e na condicdo de trabalho e social dos trabalhadores

terceirizados.

Os dirigentes das instituicdes onde os trabalhadores prestam servigos inserem-
se entre os sujeitos pesquisados, constituindo-se importantes interlocutores na
relacdo contratante, contratada e trabalhador. Em geral, possuem a
responsabilidade de assegurar o funcionamento adequado da instituicéo,
observando, porém, as restricbes impostas para contratacdo de pessoal. As
contratagbes e a expansao do quadro terceirizado exigem andlises e
justificativas, uma vez que tais despesas sobrecarregam o custeio das

universidades, o que pode inviabilizar o préprio funcionamento institucional.

O dirigente da universidade A faz uma analise dos aspectos gerais da Reforma
Gerencial, dos processos de terceirizacdo resultantes da Reforma e de suas
implicagdes no setor publico, em especial nas universidades. Reconhece a falta
de eficacia dos controles institucionais na gestéo das atividades terceirizadas, a
vulnerabilidade das relacdes de trabalho terceirizado, além de ressaltar os
danos aos trabalhadores e o0s constrangimentos sociais advindos da

terceirizagdo, e manifesta-se fazendo as seguintes ponderagdes:

A realidade resultante da Reforma Gerencial de 1995, que partiu da
premissa de enxugamento de cargos e quadros efetivos do servigo
publico, observando-se o que aconteceu na ultima década, ndo gerou
eficiéncia nem gerou economia para o Estado. Quando se fala de
eficiéncia, pensa-se muito na eficiéncia da prestacdo de servigos;
entdo, se ha um servigo e se presta esse servigo ao publico, ndo
vemos essa eficiéncia gerada pela terceirizagdo. Nitidamente, também
nao vimos economia de gastos, uma vez que aquilo que esta sendo
economizado em salarios efetivos aos servidores, esta sendo pago na
contratacéo dessas empresas. A Reforma Gerencial iniciada na década
de 90, na visdo que o governo tinha de reducdo do Estado, foi uma
reforma conduzida sem nenhuma discussdo com as universidades e
ndo trouxe os resultados esperados na nossa universidade e,
possivelmente, nas demais universidades pelo pais afora. Isso foi uma
decisdo unilateral tomada pelo primeiro escaldo do governo, pois néo
foi discutido com os gerentes dos 6rgaos publicos, no nosso caso, 0s
reitores. Além disso, extinguiram-se 0s cargos, mas as fungdes
permanecem para execucdo. Eliminaram-se os cargos na area de
manutengdo, de limpeza, mas a boa prestacao de servigos ao publico
exige que essas fungbes continuem a ser, obviamente, exercidas. Qual
a resultante que nds tivemos: a contratacdo em peso de pessoas sem
qualificagado, sem treinamento, ou seja, um grupo de pessoas com que
0 servigo publico ndo pode gastar recursos para treinar, porque, se séo
recursos publicos, as pessoas terceirizadas ndo sédo agentes publicos,
e as empresas nao tém essa preocupacdo de promover a qualificagéo
desses servidores e tdo somente colocar esse grupo de trabalhadores
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no servigo publico. A terceirizacdo € um problema e as pessoas nao
podem ser responsabilizadas por essa situacdo, mas a terceirizagéo
sim, ela € um problema. A terceirizagao nao solucionou os conflitos que
nods tinhamos com recursos humanos dentro das nossas instituicdes e
sé contribuiu para piorar o quadro. A empresa sé pode ser
normalmente contratada mediante o processo de licitagéo, pela Lei n°
8.666/93, exigindo que se contrate sempre pelo menor prego. Se vocé
toma outro caminho, vira alvo de futura auditoria, podendo haver
insinuacdo de uma licitacdo viciada. Temos também os 6rgdos de
controle do Estado, que ndo nos permitem flexibilidade nesse tipo de
decisdo. O problema que se observa, além disso, € que as empresas
atrasam os salarios dos terceirizados, geram um problema social para
os trabalhadores dentro da prépria instituicdo, enquanto o servidor
efetivo do quadro, ao presenciar essa situacdo, também n&o se
conforma em ver uma pessoa com salarios baixos e com atraso, o que
cria um ambiente bastante desconfortavel. Os mecanismos e controles
estabelecidos pelo governo para que se acompanhem os contratos s&o
falhos, pois, para rescindir um contrato com uma empresa e substitui-la
por outra, ndo € coisa que se faz de forma repentina, porque ndo se
consegue preco rapido. Ao tentar punir uma empresa que ndo cumpre
bem o contrato, faz-se resvalar a punigéo para o préprio trabalhador
que precisa do emprego; entéo, vivencia-se todo esse tipo de situacao.
O discurso de que a terceirizagdo gera mais eficiéncia, ou seja, vocé
pode contratar com mais rapidez, na verdade ndo acontece. Se
houvesse rapidez, o que ndo ocorre, ndo seria necessariamente
sinbnimo de mais eficiéncia. De fato, o que seria necessario era que a
Reforma do Estado da década de 1990 tivesse dado énfase no
treinamento de servidores qualificados, isto €&, qualificar mais os
servidores e estabelecer mecanismos para retirar do servigo publico
servidores efetivos que ndo dao retorno na prestagdo de servigos ao
publico. Esse problema nao foi sanado. Continuamos com servidores,
por exemplo, que estdo dando prejuizo ao publico ao ndo prestar os
servicos com a devida eficiéncia, com a devida presteza e com a
devida dedicacéo, e o gerenciamento dessa situagdo no setor publico é
extremamente prejudicada pelos impedimentos legais. Passa-se por
isso também. A reforma iniciada na década de 1990 — a Reforma
Gerencial — ndo tocou nisso. Os terceirizados do servigo publico, por
serem pessoas extremamente carentes e em atividades mais simples,
que tém dificuldades de inser¢do no mercado de trabalho, aceitam
quaisquer tipos de atividades. Contratados pelas empresas para
atividades precarias, os trabalhadores terceirizados ndo tém todas as
garantias que se asseguram ao trabalhador pela CLT, ndo tém amparo;
s&o pessoas que ndo tém amparo, por exemplo, sindical, nitidamente
se percebe isso. Eles passam por um medo constante de se confrontar
com as empresas porque sabem que a resposta dada a qualquer
problema € a demisséo; entdo essa é uma ameaga que paira sobre a
cabeca desses trabalhadores constantemente. N6s manifestamos isso
sem nenhum receio porque se trata de realidade nitida e muito clara.
Portanto, a terceirizacdo é prejudicial aos interesses desses
trabalhadores, é prejudicial ao servigo publico que nao conta com
trabalhadores com eficiéncia e € prejudicial ao publico de um modo
geral que vai usufruir os servigos prestados pelo érgéao publico. Como
melhorar isso? Penso que o governo precisa rever essa situagédo e
fazer retornar os antigos cargos que foram extintos para o ambito do
servigo publico e permitir assim a contratacdo dessas pessoas desde
que o Estado estabeleca mecanismo de cobranca de eficiéncia ao
servidor publico efetivo. As avaliagbes de desempenho feitas no
servigo publico ndo retratam fielmente a nossa realidade; € um mero
artificio para as pessoas auferirem um melhor ganho salarial, mas ndo
estd medindo a eficiéncia dessas pessoas, ndo esta medindo a
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qualificagéo, isto é, a dedicagédo pessoal de cada servidor. O Estado,
na década de 1990, tomou um rumo administrativo de querer enxugar
gastos cortando salarios de servidores. Penso que haveria um ganho
maior se exigisse a profissionalizagdo de todas as categorias, ou seja,
maior eficiéncia de todos, e premiasse os mais eficientes, efetivamente.
A logica que o governo tomou em privilegiar carreiras, as chamadas
carreiras de Estado, nao foi o correto porque se passa a impressao de
que os cidadaos que precisam dos servigos publicos n&do necessitam
dos servidores das demais carreiras, apenas daquelas denominadas
carreiras de Estado. Se vocé chega a qualquer reparticdo publica do
pais, aquele servidor que vai atender é o mais importante naquele
momento. Ele precisa dar as informagbes, estar bem inteirado do
assunto que o cidaddo vai tratar para que possa atendé-lo com
eficiéncia. Nao se podem criar dentro do servigo publico carreiras de
privilegiados, pois também se deve valorizar os trabalhadores
“carregadores de piano”; a turma que faz a maquina funcionar é
extremamente necessaria, e esse pessoal precisa ser eficiente e estar
constantemente motivado. Portanto, a decisdo tomada na década de
1990, o rumo que resultou do enxugamento da maquina publica foi um
rumo errado. Ele podia, sim, fazer a maquina publica funcionar
cobrando eficiéncia, premiando quem efetivamente fosse eficiente e
punindo quem ndo estivesse dando o retorno esperado.

A fala do dirigente da universidade A expde, ainda, de forma inequivoca, as
lacunas e o equivocos sobre os pressupostos de eficiéncia e economia
defendidos pelo MARE (1995) e Bresser-Pereira (1998a) na Reforma Gerencial
do Estado, realgando que o processo de terceirizagdo é prejudicial ao setor
publico, aos trabalhadores e aos cidadaos que, de fato, dependem dos servigos
prestados pelo Estado. Ressalta a importancia de todos os trabalhadores
serem valorizados e motivados para o desempenho das tarefas, e ndo apenas
as carreiras de Estado, uma vez que para o cidadao o trabalhador importante é
aquele que, em qualquer nivel hierarquico, esta capacitado para prestar o

melhor servico e atender ao publico com a melhor informacao.

Também fica evidente nas ponderacbes que o principal problema do setor
publico, ou seja, as questdes que dizem respeito a gestdo de pessoal néo
foram resolvidas e que, ao contrario, o processo de terceirizagdo so6 fez

aumentar as dificuldades relacionadas a gestao institucional.

O dirigente da universidade B além de abordar questdes relacionadas a
Reforma Gerencial faz criticas a ideia de Estado minimo e enfatiza que o papel
do Estado € o bem comum e ndo o lucro, e os trabalhadores terceirizados
devem estar entre os cidadaos que merecem a atencido e os cuidados do
Estado. Ressalta, ainda, que se resolveu de forma simplista a divisdo entre o
que sao atividades exclusivas e ndo exclusivas de Estado, argumento também

usado para legitimar a terceirizagdo, e acentua a precariedade das relagbes de
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trabalho terceirizado e a incapacidade desse Estado em gerenciar esses
processos. Assinala, entdo, o dirigente:

A Reforma Gerencial do Estado nio foi uma boa opgao, assim como
ndo o foi a ideia de divisdo entre atividades exclusivas e néo
exclusivas. A finalidade maior do Estado é o bem-estar social,
independentemente de racga, classe, credo religioso. A sociedade
espera que o Estado busque o bem-estar comum. O papel do Estado
tem que ser ampliado para poder atender as crescentes demandas da
sociedade. A ideia de reduzir o Estado ndo se constituiu na melhor
alternativa. Os Estados que tomaram essa decisao enfrentaram crises
e pagaram um prego alto pela escolha. A busca pelo Estado minimo
nao constituiu um diferencial para os paises que adotaram essa opgao
em busca de eficiéncia. Os paises mais desenvolvidos que oferecem
um melhor bem-estar a sociedade ndo s&o Estados minimos; ao
contrario, sdo Estados fortes e caros porque cobram mais impostos
para prestar melhores servigos a populagdo. Entdo, ndo acho que a
reforma tenha sido boa.

O Estado brasileiro esta aquém do tamanho que deveria ter para
beneficio da populagdo. E claro que o Estado, para crescer, tem de
arrecadar mais impostos. Para quem paga imposto isso é ruim, pois
ninguém gosta de pagar mais imposto. Mas ha muita desigualdade
social no pais, existem muitos problemas resultantes de uma agéo
ineficaz, inepta, ou do préprio descaso do Estado. A reforma veio na
direcdo errada. O Estado brasileiro poderia ser melhor, ter menos
corrupgdo e ser mais eficiente. A mudancga essencial ndo é reduzir o
tamanho, mas melhorar a propria acéo do Estado.

Vocé privatizar alguns servigos publicos, concentrando renda nas maos
daqueles que serdo os donos das empresas, que vao prestar os
servigos, ndo vai ajudar em nada porque o dinheiro que o Estado
gastava para fazer os servigos com o0s proprios servidores, vai ser
gasto com corrupgao e intermediacdo, um custo pior e mais caro. E
essas pessoas que trabalham no servigo precarizado vao gerar custos
futuros que o Estado vai ter de arcar. As criangas sem escolas se
tornardo adultos sem formagdo e educacdo apropriada,
comprometendo o futuro das pessoas e do Estado. A reforma n&o veio
no bom caminho.

A questéo dificil de resolver é que o Estado equacionou, de forma
simplista, a definicdo sobre o que é e o que n&o é atividade exclusiva, e
usou isso como argumento para terceirizar. Uma decisao gerencial em
uma grande ou média empresa, ou seja, escolher o que seria a
atividade central da empresa e ela terceirizar tudo aquilo que nao
considera atividade principal, com os beneficios e os prejuizos que
podem advir dessa opgao, talvez néo seja tao dificil. Quando se fala do
Estado, isso é muito mais complexo. O papel do Estado n&o é dar lucro
igual a empresa, que pode utilizar o indicador para avaliar os
resultados da terceirizagédo; o papel do Estado é cuidar dos interesses
da sociedade e n&do se preocupar com o lucro, mas preocupar-se em
longo prazo com o maior beneficio para toda sociedade. Essa divisdo
entre atividades nunca seria perfeita. Se vocé pegar um conjunto de
atividades que se desenvolve na universidade, ndo estara
caracterizado que a atividade de limpeza teria de ser terceirizada.

Analisando a situagao do trabalhador terceirizado na universidade, ndo
é dificil afirmar que ele trabalha em condigdes precarias. Primeiro,
porque a universidade e a maior parte do servico publico, devido a
problemas intrinsecos dessas reformas, nao fortaleceram determinados
setores da maquina publica, agregando incertezas aos contratos
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terceirizados. Dessa forma, vocé tem o contrato, mas, por dificuldades
internas relacionadas a autonomia, a instituicdo ndo consegue manter
0 bom prestador de servigos ou renovar um bom contrato. Com isso,
um conjunto grande de trabalhadores fica inseguro e pode, de fato,
perder o emprego. Além disso, quando os contratos s&do regidos pela
lei de licitagdes, os certames sao julgados pelo menor prego. Empresas
que pagam mal aos empregados e ndo oferecem melhores condigbes
de trabalho tém mais chances de conseguir o contrato. E claro que se
pode tentar fazer uma licitagéo, ou cuidar para que o terceirizado tenha
condicdes ideais para trabalhar, mas ndo se faz uma licitagdo que vai
coibir o empregador de fazer determinadas praticas que atentam contra
os interesses do trabalhador. Isso € muito dificil. Na briga entre as
empresas e O contratante, o lado mais fraco & justamente o do
trabalhador terceirizado. E importante lembrar também que os érgdos
de controle querem renovagéo de contrato, ainda que esse seja melhor
para a instituigdo, independentemente da qualidade do contratado.

Encerrado um contrato, o dono da empresa desliga o pessoal e acaba
o problema dele. Para o trabalhador, talvez, ndo. Caso se trate de um
empresario ruim, o problema do trabalhador, que ja era complicado
durante a vigéncia do contrato, podera agravar-se se néo receber os
direitos trabalhistas e nao tiver assegurados os beneficios a que tem
direito no momento do desligamento. Entdo, por diversas razdes, o
servico publico atualmente ndo seria um bom contratante para esse
tipo de méo-de-obra. No embate entre o contratante e a contratada,
portanto, quem perde é o trabalhador.

Por ndo ser muito estavel a relacdo de trabalho do terceirizado com a
empresa, ndo se forma um tipo de vinculo que permite, por exemplo, a
mobilizagdo de um grupo interno para defender os direitos dos
trabalhadores por melhores condigbes de trabalho e de salario. A
dindmica nao favorece a formagdo desses grupos de interesses em
prol dos trabalhadores. O sindicato seria um caminho para dar apoio as
lutas dos trabalhadores.

Ao reconhecer as limitagdes impostas pela legislagdo e pelos contratos,

também assinala o carater excludente da terceirizagcdo e a necessidade de

melhor regulagcéo dessa atividade, além do baixo salario como ponto de corte

no processo de competicdo entre as empresas licitadas. Dessa forma, continua

o dirigente:

Na forma atual, como séo feitos os contratos, é dificil melhorar. Porém,
uma alternativa passa pelo aprimoramento no processo licitatorio
desde que a licitagdo admitisse uma situagédo em que os trabalhadores
pudessem ter melhores condigbes para desenvolver as atividades,
melhores condi¢gbes salariais e garantia dos direitos. Seria necessario
ter uma autonomia para superar os requisitos impostos pela legislagao,
de fazer contratos a custos mais baixos e o contratante obter mais
lucro, para beneficiar os sujeitos trabalhadores. Hoje, todas as forgas
se opdem aos interesses dos terceirizados. Como equilibrar essas
forcas? SO por meio da lei ou de bons instrumentos para fazer
licitacdes. Mas a Reforma Gerencial ndo favoreceu nem alguns setores
do Estado, nem os proprios servidores que atuam nas licitagbes ou na
fiscalizagao dos contratos. Entdo, ndo se dispde de condigbes técnicas
e operacionais ideais, e a instituicdo ndo dispde de autonomia para
fazer uma licitagdo com um olhar social. Uma alternativa seria uma
melhor regulamentacao da atividade terceirizada.
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O salario pago aos trabalhadores tende a ser um salario baixo porque &
ai que se nivelardo as condi¢cdes de competicdo das empresas. Na
hora da licitacdo, no que diz respeito ao investimento do empresario no
pagamento da sua mao-de-obra, portanto, o ponto de corte é o salério
menor. Entdo haverd uma tendéncia a pagar um salario proximo do
minimo. Os salarios pagos s6 seriam adequados se o salario minimo
fosse adequado.

A terceirizagdo, entdo, € um mecanismo que o Estado usa para obter
alguns resultados que estédo indo de encontro ao papel do Estado, que
é o de promover o bem-estar comum. A terceirizagédo, quando feita por
uma entidade do tamanho do Estado, com a dificuldade que o Estado
tem hoje para contratar, pode ser comparada a certas obras que o
Estado faz e que enfrentam sérias dificuldades na sua realizagdo. Ele
esta contratando a méo-de-obra terceirizada da mesma forma. Nessa
condicéo, os trabalhadores ficam em situag¢des ruins, o que poder levar
a uma exclusdo até dentro do ambiente em que participam os
funcionarios publicos, onde os terceirizados n&o terdo uma igualdade
no tratamento dentro do mesmo espago de atuacdo. Entédo, serdo
tratados como inferiores por causa das diferenciacdes e das condi¢des
de que dispdem para trabalhar. Nesse sentido, a terceirizagcdo contribui
para algum nivel de exclusao social.

A melhoria passa, entdo, pela revisdo do processo de terceirizagéo no
servigo publico. Talvez houvesse outra forma para vocé ter um ganho
gerencial, se assim o Estado entender, mas que n&o seja esse modelo
excludente que gera a criacdo de uma casta que ganha mal e trabalha
em condigbes precarias. Deve haver um mecanismo que seja mais
eficaz, mas tem de ser estudado. A terceirizagdo tem, inclusive, um
alcance mais amplo, afetando areas como as de saude, que séo
fundamentais para a populacdo. Os médicos estdo sendo terceirizados
pelo Estado. Setores do servico publico tém muitos médicos
terceirizados porque o Estado entendeu que essa atividade nio é
essencial e as condi¢gdes ndo sdo boas também. Quando os médicos
se organizam em cooperativas, eles ficam mais fortes, tém uma
condigao salarial melhor, mas isso nao significa que a populagdo que
se beneficia do servigo médico vai ter um servigo melhor, que é o papel
do Estado. Deve-se procurar um mecanismo em que vocé tenha um
ganho gerencial, mas numa concepgédo em que o beneficiado final seja
0 povo, ai incluidos os préprios terceirizados. Do jeito que as coisas
tém acontecido, certamente a terceirizagdo ndo é a melhor opgéo. O
projeto da terceirizagdo nasceu errado visto que o Estado e a
contratada querem economizar, ficando ao trabalhador o 6nus. O ponto
de equilibrio seria aquele em que maior beneficio transfere ao povo.

Conclui o dirigente que:

O cidadéo é o principal alvo dos beneficios que o Estado pode trazer. A
acgéo do Estado, toda ela, inclusive na contratagéo, tem de ser aquela
que vai ao encontro dos interesses dos cidadaos. Nao faz sentido o
Estado, no afé de prestar o servigco publico para o povo, maltratar um
segmento do povo. Seria uma atitude magquiavélica afirmar que o fim
justifica os meios. N&o nesse caso, o fim nao justifica os meios. Se a
finalidade é fazer um Estado eficiente, gerencialmente perfeito, mas, se
nesse processo, parte da sociedade paga um elevado prego por essa
eficiéncia, entdo isso esta errado. Nao tenho uma solugédo pronta.
Porém, por tras da terceirizagcdo, esta sempre a ideia de economizar
custo e, nesse sentido, a atividade terceirizada seréa sempre empurrada
para uma condig&o de precariedade.
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As ponderagbes do dirigente da universidade B confirmam a forma
discricionaria como foram definidas no escopo da Reforma Gerencial do
Estado, (MARE, 1995; BRESSER-PEREIRA, 1998a), as atividades chamadas
de exclusivas e nao exclusivas de Estado. Assim, ndo se pode tomar como
verdadeiras que algumas tarefas s&o importantes e outras acessorias. Esta

situacao depende bastante do contexto que se analisa.

Reforga, ainda, que o Estado deve melhorar a sua agdo, mas que esta
melhoria ndo passa, necessariamente, por prejudicar um segmento do proprio
povo, que sdo os terceirizados. Ademais, assegura que a economia que O
Estado supde fazer vai para a corrupgao e para a intermediagdo, um gasto pior

e mais caro.

O dirigente da universidade C, em uma perspectiva distinta, ndo vé a
terceirizagdo como um problema, enfatizando que politicas de recursos
humanos associadas a melhoria nos controles gerencias contribuiriam para
solucionar as situacbes que decorrem dos processos de terceirizacdo e as
condigbes vivenciadas pelos trabalhadores na universidade. Todavia, concorda
o dirigente que os salarios pagos aos trabalhadores estdo aquém das suas
necessidades basicas.

O dirigente da universidade C assim se manifesta:

O trabalho terceirizado ndo é precario porque garante todos os direitos
sociais e trabalhistas, respeitando-se, dessa forma, a legislagdo
trabalhista vigente no pais. A terceirizagdo ndo € prejudicial aos
interesses dos trabalhadores visto que, além da garantia dos direitos
sociais e trabalhistas do empregado terceirizado, o trabalhador pode
sindicalizar-se, contando, dessa maneira, com uma entidade de classe
para defender seus interesses.

E possivel melhorar o trabalho terceirizado para o trabalhador e para a
universidade por meio da analise do perfil do trabalhador a ser
contratado, desde que se verifique se o candidato se adapta a fungéo
para a qual estd sendo contratado, paralelamente ao treinamento
especifico para cada fungéo a ser exercida. Também é importante que
haja uma fiscalizagdo adequadamente treinada para cada contrato. Os
salarios nao sdo, de fato, adequados e ndo atendem as necessidades
basicas do trabalhador, bem como ndo possibilitam assegurar os
cuidados pessoais e lazer.

Na visdo do dirigente, os trabalhadores terceirizados nao estdo desprotegidos,
pois contam com o Sindicato ao qual se vinculam e a terceirizagao nao tem

carater excludente, como se constata:
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Do ponto de vista sindical, os trabalhadores nao estéo fragilizados, pois
o sindicato existe com a finalidade de lutar pelos interesses dos
trabalhadores a ele vinculados e representa-los onde for preciso. A
terceirizagcao n&o provoca excluséo, ao contrario, a terceirizagdo evita a
exclusdo social levando-se em consideracdo que o trabalhador
empregado ndo fica marginalizado na sociedade e torna-se mais
respeitado. Além disso, consegue acesso as redes sociais, como o
INSS.

Para melhorar o trabalho terceirizado, basta verificar o perfil do
candidato ao emprego terceirizado de modo que se avalie sua aptidao
para o bom desempenho da fungéo para a qual esta sendo contratado.
Além disso, deve-se definir clara e precisamente a natureza do servigo
a ser prestado e fiscalizar de forma eficaz a prestagao do servico.

A categoria analisada expressa diferentes perspectivas sobre o trabalho
terceirizado revelando a pluralidade de ideias e a complexidade do tema em

discussao.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

A insergao no campo e o contato com os sujeitos da pesquisa permitem afirmar
que as condi¢cbes de trabalho do auxiliar de servigos gerais sao precarias:
chinelo de dedos, porque nem sempre dispdem de calcados ideais e, nao
raramente, auséncia de mascaras, luvas ou outros itens de protecdo que
facilitariam a execugéo das tarefas ndo é uma cena incomum no contexto do
servigo terceirizado. Uniformes surrados, sensacéo de abandono, de descaso,
sem alojamento para trocar de roupas, alimentando-se em ambientes
inadequados e o manuseio de produtos de limpeza de baixo custo, as vezes,
prejudiciais a saude. Esses elementos presentes na realidade dos auxiliares de
servigos gerais corroboram e acentuam as condigdes de precarizagdo do
trabalho terceirizado. O quadro é agravado por vinculos laborais ténues que
contribuem para gerar instabilidade e inseguranga nas relagbes estabelecidas
entre o trabalhador e a contratada. A condigdo de incerteza aumenta no
periodo de licitagdo, quando se busca nova contratada para prestar os servigos
de limpeza, o que estd ocorrendo nesses dias, e a instabilidade pode se
ampliar se os trabalhadores resolverem fazer justas reivindicagdes por
melhores condi¢cdes de trabalho e de salarios ou reclamar dos descontos nao
explicados plenamente.

Dispondo de uma mao-de-obra barata e ndo qualificada, os trabalhadores se
tornam profissionais facilmente descartaveis, pois o cadastro da empresa e a
oferta de méo-de-obra com baixa formacgéao profissional sdo amplos e permitem
a reposicao desses trabalhadores em qualquer momento, sem que se perceba
qualquer mudanca no nivel do servico prestado. Cabe, entdo, ao trabalhador
curvar-se aos designios da contratada e da contratante. Talvez por isso seja
recorrente entre os trabalhadores o sentimento de que valorizam as relagdes

interpessoais, mas que, de uma hora para outra, se perde o reconhecimento.

As falas dos sujeitos agrupadas em categorias oportunizam efetivas
avaliacbes. Predomina entre os trabalhadores a percepcao da irrelevancia da
atividade que executam, afetando o moral do trabalhador e o comprometimento
com o trabalho. Essa condi¢cdo estimula o pacto da mediocridade: se somos

discriminados, ignorados e mal pagos, por que a preocupagdo com a
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dedicacdo e a qualidade do trabalho? Faz-se o0 que se pede e cumprem-se as
tarefas que ja fazem parte da rotina, nada mais do que isso. Os sujeitos sao
também invisiveis aos olhos do Estado e aos olhos da maioria daqueles que

fazem uso dos seus servigos.

Nessa situacao, Clot (2006) assinala que nas condigdes onde o trabalho nao
permite aos trabalhadores a realizacao de suas motivagdes e de valores que os
sujeitos retiram das distintas dimensdes da vida, o trabalho deixa de ser
interessante para o individuo. Anula-se, dessa forma, uma dimensao

significativa para o sujeito que é a construgéo da identidade profissional.

Em relagéo a reforma, é possivel afirmar que o Estado, ao terceirizar servigos,
patrocinou a exploracdao da mao-de-obra, uma vez que procurou reduzir os
custos do trabalho paralelamente a utilizagdo de estratégia para ampliar a
divisdo e os constrangimentos entre os trabalhadores e enfraquecer as
reivindicagbes. Ao colocar no mesmo ambiente de trabalho terceirizado e
efetivo, promoveu-se a segmentagdo dos trabalhadores e a consequente
desvalorizacao e desestimulo dos trabalhadores terceirizados. Com vinculos
laborais mais estaveis, os trabalhadores efetivos usufruem melhor condicéo
salarial, diferentemente dos auxiliares de servigos gerais terceirizados que
possuem vinculos de trabalho frageis e remuneracédo que nao permite o
atendimento minimo das necessidades basicas de alimentagcdo, moradia,
salde e educacdo para um trabalhador e sua familia. Ao desqualificar o
trabalho e, por conseguinte, o trabalhador, criou-se no setor publico federal a

classe do “proletario estatal”.

Essa condicao reforga a idéia de que o governo de Fernando Henrique
Cardoso adotou uma opc¢ao deliberada de desenvolvimento que considerava
‘normal” a perda de autonomia pelo Estado, em prol do mercado e da
globalizagdo econbmica, e a concepgao subjacente sobre a imanente condigao

da miséria e da exclusao social.

De outra parte, os mecanismos institucionais destinados ao acompanhamento
e fiscalizagao na execugéo dos contratos terceirizados, assim como o conjunto
de legislagbes e normas que emanam do governo, com vistas a regulamentar
os processos licitatérios, ndao tém produzido resultados satisfatérios. Nao

asseguram a eficacia na escolha, a atuagdo padronizada das instituicdes e a
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melhor contratagdo. Sobressaem, em geral, distintas formas de atuacéo e a
politica do menor preco, em face da subjetividade que carrega os requisitos de
qualidade técnica. Essas opcdes impelem sérios danos aos terceirizados e as
instituicbes que ndo podem contar com a motivagdo dos trabalhadores e a
prestacdo de um melhor servigo, representando ainda uma ameaca ao custeio

e a manutengao das universidades publicas.

No quesito sindicalizagdo, o quadro nao é nada favoravel aos trabalhadores e
se agrava com a omissao e a atuagao ambigua da representagao sindical,
embora o sindicato pondere e enfatize a necessidade de regulamentar os
servicos terceirizados e se coloque contra a terceirizagdo no setor publico e,

principalmente, no setor de educagao.

Nos aspectos legais, a situagado ndo é menos complexa. Divergéncias tedricas
a parte, Souto Maior (2010) ressalta que as legisla¢des infraconstitucionais ndo
podem sobrepor-se a Constituicdo Federal, especificamente em relagdo aos
incisos | e Il do art. 37, que preveem a contratacdo pelo Estado somente por

meio de concursos publicos.

Nas relagdes de trabalho terceirizadas, também é possivel constatar vinculos
precarios dentro da prépria precarizagdo, por meio de contratacbes para
substituir trabalhadores em férias, gerando expectativas de oportunidade que,

raramente, se efetivam.

Alguns trabalhos tedricos, vale frisar, relatam a falta de perspectiva desses
trabalhadores em relagcdo ao futuro e a preocupacdo em assumir
compromissos em longo prazo. Empiricamente se comprovou que néo existe
perspectiva em relacdo a melhoria profissional na empresa terceirizada. Ja em
relacdo ao futuro, ndo obstante as dificuldades vivenciadas, os sujeitos

alimentam, sim, sonhos e projetos.

Apesar das acdes empreendidas pelo Presidente Luiz Inacio Lula da Silva no
campo social, durante o seu governo, a manutengao de condigdes sociais e de
trabalho precarias no ambito do governo federal, em decorréncia do trabalho
terceirizado, exige uma acdo mais efetiva do Estado. No leque de
possibilidades, surgem como alternativas o retorno dos cargos extintos, uma

vez que permanecem as fungdes, paralelamente a capacitagao e valorizagao



132

dos trabalhadores pelo Estado; a criacdo de mecanismos capazes de premiar o
desempenho e retirar do servigco publico os servidores que nao prestam um
servico adequado ao cidadado e a sociedade; a necessidade de aprimorar os
mecanismos de fiscalizagdo dos contratos e assegurar aos trabalhadores
condicbes adequadas de trabalho e de saude, como condicdo necessaria a
melhor qualidade de vida; a regulamentagdo da atividade terceirizada; a
autonomia universitaria; e, a adogdo de um piso regional-nacional para os

trabalhadores terceirizados de servigos gerais.

Nao obstante a importancia dessas medidas, a busca pela solucido ou
minimizagao desse quadro ndo se coaduna com a concepgado de um Estado
empresario, de visdo economicista e liberal-globalizante. Antes, defende-se um
Estado comprometido com a construg¢ao de redes de protegao social e criacao,
pela educagdo, de oportunidades de igualdade e de inclusdo social.
Paralelamente, & preciso alterar os critérios atuais de contratacdo dos
trabalhadores terceirizados; promover a valorizacao do trabalho e do ser
humano; comprometer-se com a construgdo da cidadania e de um Pais melhor
para todos. A saude do trabalhador também merece atencdo especial, pois
significa antecipar-se ao aparecimento de doengas ocupacionais que rebatem

sobre a previdéncia e o futuro do préprio Estado.

Ademais, nao se pode conceber que uma Instituicdo como a universidade que
tem uma histéria de lutas pela liberdade, a igualdade e a justica continue a
ignorar o carater excludente e discriminatério desse modelo. Uma acéo
institucional pela valorizagdo do trabalhador e do trabalho terceirizado

constituir-se-ia uma iniciativa a altura dos principios e ideais universitarios.

Para além desses ideais, defende-se uma agao integrada entre os diferentes
niveis de governo visando a reverter a condicdo de precarizagdo que tem
acompanhado os processos terceirizados instituidos no dmbito dos trés niveis
de governo. Nessa perspectiva, o recente programa langado pela presidente
Dilma Housseff, denominado Brasil Sem Miséria, deve necessariamente lancar

um olhar sobre os terceirizados do Estado.

Esta pesquisa foi realizada em trés universidades federais, em trés estados da
Regido Sudeste e procurou descrever, analisar e avaliar as condigdes que

circundam o processo de terceirizagdo implantado no setor publico federal,
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decorrentes de reformas de carater economicistas realizadas na década de
1990, sob a égide do Estado liberal-globalizante, e as consequéncias desse
processo para os sujeitos terceirizados, especificamente os trabalhadores de
servigcos gerais. A pesquisa procurou aprofundar o debate em torno do
fendmeno da terceirizagao, e, sem pretender esgotar o assunto, traz elementos
novos que contribuem para ampliar a discussao sobre as condicbes em que se
opera essa pratica de gestdo. Adicionalmente, abre a possibilidade para
maiores investigagdes empiricas sobre temas que emergiram durante o

trabalho de campo.

A pesquisa também buscou captar as opinibes dominantes, pois nao ha
unanimidade sobre as condicbes que caracterizam a estratégica da
terceirizagdo e os seus rebatimentos, evidenciando a pluralidade de ideias e a
complexidade do tema tratado. Todavia, sugere-se que, a propésito de
autonomia de ideias, ndo se deva incorrer no risco de naturalizar situagcdes
que, de fato, desqualificam o trabalho e atentam contra a dignidade do
trabalhador e do ser humano.

Por fim, a pesquisa nao teve a finalidade de conceber os trabalhadores de
servigos gerais como “coitadinhos”, mas como sujeitos substantivos, detentores
do direito a cidadania e a existéncia substantiva, como pressupde Guerreiro
Ramos (1981).
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APENDICE A: ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA COM OS
TRABALHADORES - QUESTOES

a) Concepgado sobre o trabalho: vocé considera importante o trabalho que
executa? Por qué?

b) Vocé se sente satisfagcdo com o tipo de trabalho que executa? Por qué?

c) O que mais |he agrada ou desagrada nos relacionamentos que estabelece
no ambiente de trabalho?

d) O que o levou a aceitar o trabalho atual?

e) Vocé considera precario o trabalho que desenvolve?

f) Vocé considera o salario que recebe suficiente para assegurar as
necessidades basicas (saude, educagdo, moradia, alimentagao)?

g) Quais as oportunidades de melhoria profissional e projetos para o futuro que
vocé tem?

h) Seus direitos e garantias trabalhistas s&o respeitados pela empresa (recebe
no dia certo, goza e recebe férias corretamente, ocorrem descontos
injustificados, recebe beneficios — vale-transporte, auxilio-alimentagcéo - de
forma correta)?

i) O trabalho na forma como vem sendo executado oferece risco a saude?

j) Vocé é filiado ao Sindicato?

[) Na sua avaliagdo, o sindicato tem atuado na defesa dos trabalhadores de
servigos gerais?

m) Qual o sentimento que vocé tem quanto a importancia como pessoa e como
trabalhador?

n) Vocé se considera excluido socialmente?
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APENDICE B: ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA COM OS DIRIGENTES -
QUESTOES

O Brasil promoveu em 1995 a Reforma Gerencial do Estado. Inspirada nos
modelos de reforma dos paises de cultura anglo-saxénica, sobretudo da
Inglaterra, a reforma dividiu as atividades do Estado em Atividades Exclusivas
e Atividades Nao Exclusivas do Estado. Os servigos exclusivos contemplariam
as atividades de legislagdo, a regulacédo, a fiscalizagdo, o fomento e a
formulagdo de politicas publicas, enquanto nos servicos nao exclusivos
estariam as atividades de carater competitivo como os servigos sociais de
saude, educacao, assisténcia social e cientifico, que seriam prestados tanto
pela iniciativa privada quanto pelas organizagbes sociais que integrariam o
setor publico ndo estatal. A Reforma Gerencial romperia com o patrimonialismo
e com os ideais burocraticos, caracterizando-se gerencial, porque incorporaria
a gestado publica elementos da gestado privada de administracdo. Em relagéo
aos recursos humanos, ao flexibilizar as relacbes de trabalho, possibilitou a
criacdo de regimes de trabalho diferenciados e expandiu o processo de
terceirizagdo no setor publico. Questdes subjacentes aos principios e os
impactos dela decorrentes sdo apresentados abaixo.

Reduz-se o tamanho, mas melhora-se a eficiéncia e a qualidade dos servigos
prestados.

Inicia-se o processo de flexibilizagao nas relagdes de trabalho.

Estimula-se a demissao voluntaria, extinguem-se quadros, cargos e cria-se
regime de trabalho diferenciado - entra em cena a terceirizagao.

O carater economicista da Reforma Gerencial: reduzir e extinguir quadros e
implantar a terceirizagdo permitiria os ajustes necessarios ao equilibrio das
despesas do Estado.

A qualificacdo dos trabalhadores de apoio seria realizada pelas préprias
empresas terceirizadas.

A competicao entre prestadores de servigos proporcionaria redugao nos gastos
do Estado.

Os impactos

O fator menor prego nos contratos terceirizados e a qualidade dos servigos
prestados.

A eficacia institucional em fiscalizar as clausulas dos contratos terceirizados,
tanto as que dizem respeito as condicdes e execucao dos servigos, quanto a
observancia dos direitos e garantias dos trabalhadores.

Se o trabalho precario é compreendido como incerto, pouco duravel, delicado,
pode-se afirmar que o trabalho terceirizado é um trabalho precario?

A terceirizagao € prejudicial aos interesses dos trabalhadores?

Na forma atual de execucéao, é possivel melhorar o trabalho no interesse dos
trabalhadores e da instituicao?
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Os salarios pagos aos trabalhadores sao adequados para a manutengao
basica e subsisténcia dos trabalhadores?

A terceirizacédo fragiliza o poder de negociagéao sindical dos trabalhadores?

A segmentagcdo que a terceirizagdo proporciona contribui, de fato, para a
exclusao social?

O que vocé propde para melhorar os processos de terceirizagao?
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APENDICE C: ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA COM O SINDICATO -
QUESTOES

a) O sindicato avalia como precérias as condigdes e as relagdes de trabalho
que envolve os auxiliares de servigos gerais que atuam nas empresas
terceirizadas?

b) O sindicato € muito procurado para reclamag¢des quanto a violagado de
direitos e mas condicdes de trabalho?

c) Qual o percentual de trabalhadores de servigos gerais que sao filiados ao
sindicato?

d) Os trabalhadores se sentem desamparados sob o aspecto sindical. O
sindicato tem conhecimento desse fato?

e) Quais as intervengdes que o Sindilimpe tem adotado visando a assegurar
melhores condicbes de trabalho e a garantia dos direitos dos auxiliares de
servigos gerais?

f) Quais as principais dificuldades relacionadas a mobilizagdo da categoria por
uma melhoria geral nas condigdes de trabalho e salarial?

g) O sindicato considera que as legislagdo do trabalho restringe a atuagao
sindical?

h) S&o elevados os indices de rotatividade na cargo de auxiliares de servigos
gerais? Com quais fatos mais se relacionam e quais as implicagdes para os
trabalhadores e para as empresas?

i) Como o sindicato avalia a condigdo salarial dos auxiliares de servigos gerais?

j) O Sindilimpe considera que a terceirizagao contribui, de alguma forma, para
a exclusao social?

i) Quais as agbes o Sindicato propde para melhorar a condi¢do social e de
trabalho dos auxiliares de servigos gerais?
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APENDICE D: DEFINIGAO DOS TERMOS CONSTITUTIVOS DA PESQUISA

Flexibilizagdo - Agao ou resultado de flexibilizar. 2. Abrandamento de leis ou
regras, ou adaptacdo destas a uma nova conjuntura: "Combater a
informalidade no Brasil, o que implica redugdo de alguns impostos indiretos,
a flexibilizacao das leis trabalhistas e uma intensiva fiscalizacdo com punicdes
efetivas, compbde uma agenda que ainda néao foi atacada com a prioridade que
merece." (O Estado de S.Paulo, 06.08.2005).

Precarizagdo - Precarizar a mao-de-obra é ndo atender a legislacao
vigente. Precarizar a mao-de-obra é “maquiar’ a relagdo entre empresa
principal/empresa terceirizada/ mao-de-obra ofertada. Precarizar € ir contra o
que é legal, o que vem em prejuizo do empregado e, em decorréncia, em

prejuizo futuro do empregador.

Publicizacdo - Acéao ou efeito de tornar publico, de dar publicidade; publicizar.
Transferéncia da gestdo de servigos publicos para entidades publicas nao-

estatais que o poder executivo passa a subsidiar.

Subsidiariedade - O principio da subsidiariedade estabelece que as entidades
publicas superiores (Estado e Unido), em termos de competéncias, devem
prevalecer sobre os Municipios somente quando estes, a seu critério, nao

estiverem aptos a executa-las de modo eficiente.

Terceirizacao - O termo terceirizacao usado no Brasil ndo € uma tradug¢ao, mas
o equivalente ao termo usado em inglés outsourcing, cujo significado literal &
fornecimento vindo de fora. Em portugués, € possivel que terceirizar tenha
como origem a idéia de um trabalho realizado por terceiros, no sentido amplo
em que se usa a expressao como referéncia a algo feito por outros DIEESE
(2010) — adotado na pesquisa. Ou ainda, como Pratica que permite a empresa
abrir mao da execug¢do de um processo e transferir para um terceiro, portador
de uma base de conhecimento mais especializada, com o objetivo de agregar

maior valor ao produto final.



