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RESUMO

O objetivo da pesquisa € investigar as transformagdes no servigo publico brasileiro a partir da
inser¢do das Organiza¢des Sociais (OSs), no final dos anos 1990, com o consequente
alargamento de parcela da for¢a de trabalho do Estado contratada fora do Regime Juridico
Unico. Consideramos que tal dispositivo corresponde a uma das dimensdes mais centrais da
contrarreforma do Estado realizada a partir do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002) que, por sua vez, faz parte de uma série de medidas neoliberais em resposta as crises
capitalistas. Estas visaram, por um lado, responsabilizar os rendimentos do trabalho, as
garantias de direitos e as protegdes tipicas dos servidores publicos como se fossem, total ou
parcialmente, responsaveis pela situacdo do Estado brasileiro e pela crise do padrao de
acumulacgdo capitalista. Isto, com o objetivo de expropriar essa parcela da forca de trabalho
nacional de direitos, garantias e carreiras que terminam por comprometer o sentido da funcao
publica. Por outro lado, buscou-se realizar um ajuste mais amplo do Estado, modificando o
sentido e o conteudo das politicas sociais, as suas bases conceituais instituidas na Constituigao
Federal de 1988, bem como assegurar transferéncias de fundos publicos para a acumulagao
privada. Na pesquisa, de carater documental, discute-se que medidas como a quebra do Regime
Juridico Unico, decomposicio das carreiras, cessdo de pessoal concursado para o trabalho nas
OSs e as transferéncias de fundos publicos, sdo importantes evidéncias sobre o sentido
estratégico implicito no processo de inser¢ao das OSs na estrutura estatal, em face da politica
de ajustamento do Estado brasileiro as necessidades imperativas do padrao de acumulagao
capitalista atual. Neste sentido, o estudo realizado aponta para o fato de que a contrarreforma
do Estado brasileiro ¢ um processo ainda em curso e que ganha concretude a partir de um
conjunto de ofensivas do capital que vislumbra a constru¢do de uma nova forma de Estado,
conformando, por consequéncia, também o desenho ¢ o conteido da politica social em
conformidade com os processos de produgdo e valorizagdo do valor. Ao mesmo tempo, indica
que as OSs sdo um mecanismo de gestdo que amplia a presenca da iniciativa privada no interior
do aparelho Estado, pressionando o que historicamente tem se entendido como sendo sua

fungao publica.

Palavras-chaves: Organizagdes Sociais. Contrarreforma do Estado. Servigo Publico. Fungao

Publica.



ABSTRACT

The study aims to investigate the changes in the Brazilian public service since the insertion of
Social Organizations (OS) in the late 1990s, with the resulting expansion of the portion of the
state workforce hired beyond the Unified Juridical Regime. We argue that the establishment of
this mechanism correspond to one of the most central dimensions of the counter-reform of the
State conducted by the Fernando Henrique Cardoso administration (1995-2002), which,
furthermore, is part of a series of neoliberal reforms in response to the capitalist crises. On one
hand, these responses sought to blame labor income, the guarantees of rights, and the typical
protections of public servants as if they were totally or partially accountable for the crisis of
capitalist accumulation. The purpose of this strategy was to expropriate this segment of the
national labor force of worker's rights, protection, and careers that ultimately compromise the
notion of civil service. On the other hand, it sought to carry out a broader adjustment of the
State, modifying the meaning and content of social policies, their conceptual bases established
in the 1988’s Federal Constitution, as well as ensuring transfers of public funds to private
accumulation. In this documental nature research, it is discussed that measures such as the
Single Legal Regime’s breaking, decomposition of careers, public servants assignment’s to
work in the SO and public funds transfers, are important evidence about the strategic meaning
implicit in the process insertion of SOs in the state structure, adjustment policy of the Brazilian
State to the imperative needs of the current capitalist accumulation pattern. This documentary
research, argue that measures such as the Unique Juridical Regime’s breakdown, the
fragmentation of careers, the civil servants ‘s assignment to work for SO, and the public funds
transfers are important evidence of the implicit meaning of SO as a strategic measure for the
Brazilian State adjustment to meet the imperative needs of the current capitalist accumulation
regime.

In this sense, the study carried out points to the fact that the Brazilian State’s counter-reform is
an ongoing process that gains concrete form from a set of offensives by capital that envisages
a new State’s form construction, conforming, for consequently, also the design and content of
the social policy in accordance with the processes of production and valorization of value. At
the same time, it indicates that the OSs are a management mechanism that expands the private
sector’s presence within the State apparatus, pressing what has historically been understood as

its public function.

Keywords: Social Organizations. Counter-State Reform. Public Service. Civil Service.
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1 INTRODUCAO

Nosso problema de pesquisa emerge no ano de 2019, quando a populacdo brasileira
passava pelos primeiros meses de experiéncia com o Governo Bolsonaro (2019-2022). Dentre
os diversos ataques proferidos por membros do governo — como o da suposta balburdia nas
universidades publicas e a aprovacao da Contrarreforma da Previdéncia (BRASIL, 2019) —
estava também, no centro das discussdes, a destruicdo dos ditos “privilégios” dos servidores
publicos.

Em 2020, fo1 apresentada a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n °32 (BRASIL,
2020), pararealizacdo de uma contrarreforma administrativa do servigo publico, com a inser¢ao
de novas modalidades de contrato da for¢a de trabalho publica. Eram diarias as manifestacdes
da midia burguesa em favor desta medida, estabelecendo, por exemplo, comparagdes salariais
entre os servidores publicos e os demais trabalhadores, acusando a administragao publica de
“inchago” no niimero de servidores, € apontando para uma suposta ineficiéncia do servico
publico brasileiro.

Inicialmente buscavamos compreender quais seriam suas raizes, ou seja, os precedentes
que dariam fundamento ao projeto da contrarreforma administrativa. Partiamos do pressuposto
de que um projeto desta magnitude — que enfrentaria um conjunto de trabalhadores que
carregam um historico de lutas importantes, sobretudo por sua historia sindical — ndo teria se
iniciado naquela conjuntura em especifico, mas estava em curso héa anos, por meio de estratégias
de desarticulacao e desmobilizagao das categorias estatutarias, nas transformagdes operadas nas
relacdes e condigdes de trabalho e em profundas alteragdes no ambito do Estado que dessem
margem para a apresentacao e aprovagao daquela versao do projeto.

A partir deste interesse nos aproximamos do papel das Organizagdes Sociais (OS) na
naturalizacdo da quebra do RJU dos servidores publicos e na transformagdo do carater do
aparelho estatal. E, também, da concepg¢do de que as medidas estabelecidas durante a
contrarreforma da década de 1990 ainda constituiriam um processo de transformacao do Estado
em curso no pais. E a partir do estudo destas questdes, propusemos a pesquisa atual cujo
objetivo ¢ investigar o papel das OS, inseridas durante o processo da contrarreforma do Estado
na década de 1990, na transformacdo do servigo publico.

Nossa investigacdo se concentrou, sobretudo, na andlise tedrica dos elementos que
poderiam auxiliar na investigacao das trés hipoteses que permearam nosso trabalho. A primeira
era de que a contrarreforma do Estado da década de 1990 foi um processo cujas premissas ainda

tém fortes rebatimentos no cenario atual. Esta reforma buscou aproximar a gestdo da
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administracdo publica — seja por meio dos principios de eficacia e eficiéncia; seja via
organizacdo das relagdes de trabalho — tendo por base, principalmente o modelo encontrado na
iniciativa privada. A segunda era de que as OSs seriam uma forma de estabelecer uma relagao
entre um ente publico — Unido e seu respectivo Ministério — e a iniciativa privada — entidade
qualificada como OS a partir da concessao deste titulo pelo Estado. Por fim, tinhamos a hipdtese
de que o processo de inser¢do das OSs seriam uma forma de destituir a fungao publica tal como
tem sido historicamente concebida, alicer¢cada em importantes direitos conquistados pela classe
trabalhadora para cumprir uma fun¢do social relevante.

A pesquisa integra a linha de pesquisa Questdo Social, Trabalho e Emancipacao
Humana, do Programa de Pos-Graduagao em Servico Social, que tem como objetivo concentrar
debates em torno das contradi¢des do modo de producdo capitalista, como a “questdo social” e
os conflitos de classes, bem como suas consequéncias para o0 modo de organizacao da classe
trabalhadora. Este campo pareceu adequado para o desenvolvimento de nossos estudos, posto
que, do nosso ponto de vista, seria importante estabelecer relagdes entre nosso objeto, as
transformagoes da contrarreforma do Estado e os impactos da inser¢cdo das OSs no servigo
publico ndo apenas para a administragdo publica em si, mas, especialmente em seus impactos
para os trabalhadores ptblicos — considerando, ainda, os rebatimentos dessas reconfiguracdes
no restante da classe trabalhadora.

Inicialmente tinhamos como objeto de estudo os contratos de gestao das OSs em ambito
federal, para investigar as relagdes de trabalho nessas instituigdes. Este ¢ o documento que
estabelece o contrato entre elas e o Ministério ao qual cada uma esta ligada. Apos alguns
apontamentos da banca na qualificagao do projeto de pesquisa, optamos por concentrar nossos
estudos na analise no processo de inser¢ao das OSs no servico publico.

Neste sentido, buscamos inicialmente fazer as discussdes relacionadas ao objeto —
insercao das OSs no servico publico — em um nivel de abstracao mais elevado, estudando os
marcos do desenvolvimento do capital no neoliberalismo e suas tendéncias no Brasil. Depois,
diminuindo o nivel de abstracdo, encontramos na contrarreforma do Estado e nas legislagdes
especificas, mais determinagdes do nosso objeto. Por fim, retornamos a um nivel de abstragao
intermedidrio, investigando as consequéncias dessas medidas especificas para o conjunto dos
servidores publicos.

Para tanto, buscamos primeiramente trazer ao debate a literatura, por meio de textos
apresentados sob a forma de capitulos e livros de autores e autoras das areas do Servigo Social,
Economia, Sociologia e da Politica Social. A revisao dos textos nos permitiu melhor localizar

nosso objeto e estabelecer sua delimitacdo, ressaltando a importancia do estudo sobre as
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Organizagdes Sociais no Brasil vir estreitamente vinculada ao debate mais amplo sobre a
Contrarreforma do Estado e a discussdo sobre o neoliberalismo. Em seguida, foram analisados
documentos da Contrarreforma do Estado, os chamados Cadernos do Ministério da
Administragdo e Reforma do Estado (MARE), e da legislacdo, cotejados com as contribui¢des
criticas da literatura. Buscamos também outras fontes empiricas, tais como: dados de
transferéncias orcamentarias da Unido, fornecidos pelo Portal da Transparéncia; sobre o
trabalho dos servidores publicos, disponibilizados pelo Painel Estatistico de Pessoal e
mapeamento das Organizagdes Sociais, com base no levantamento do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea).

Ao longo do trabalho, visou-se constituir alguns elementos, a partir de debates acerca
do Estado e suas particularidades no neoliberalismo, da fung¢do publica e das OSs, que
auxiliassem na compreensao sobre em quais condi¢des a classe trabalhadora se encontra para
estabelecer suas lutas.

Na segunda secdo, O neoliberalismo e sua inser¢do no Brasil, tratamos do
desenvolvimento dos marcos tedricos do neoliberalismo e sua forma particular de
desenvolvimento no Brasil, ressaltando algumas caracteristicas proprias da dependéncia latino-
americana.

Na literatura, o termo “neoliberalismo” pode ser abordado de formas distintas pelos
autores, como um novo modelo econdmico — expresso em conceituagdes como
“ultraneoliberalismo” (CASSIN, 2022); como uma nova logica e racionalidade de apreensao da
realidade, conforme Dardot e Laval (2016) e Dunker et. al (2021); ou como uma consequéncia
do desenvolvimento das contradi¢des do imperialismo, desenvolvido por Lénin (2013). Apesar
de nao haver um consenso entre os autores que trabalhamos, como Behring e Boschetti (2006),
Castelo (2013), Carcanholo (2010) e Marini (2022b) sobre o que seria o neoliberalismo e
quando seria possivel cravar seu marco histérico no Brasil, ressaltamos como caracteristica
fundamental desse periodo como sendo uma fase historica do capitalismo que se constituiu
enquanto resposta a crise mundial do capital que se expressou a partir da década de 1970, cujas

bases determinaram um novo momento do imperialismo!, lastreado em uma forma de

! Utilizamos aqui o conceito de imperialismo tal como o compreendemos a partir de Lénin (2013), como uma fase
da histoéria do capitalismo definida pelas enormes pressdes da acumulagdo de capitais que reorganiza
continuamente as relagdes de dominagdo no mercado mundial a partir de processos de explora¢do, acumulacéo,
concentracdo e centralizagdo de capitais cada vez mais ampliados e que tensionam continuamente as exportagoes
de capitais, conflitos intra e entre nagdes, além de intensa concorréncia entre as forgas de trabalho na divisdo
internacional.
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dominagdo que passou a permitir a valoriza¢do do capital em espacos até entdo inéditos da vida
social.

Do nosso ponto de vista, seria importante evidenciar neste debate o papel central do
Estado no desenvolvimento do neoliberalismo — ao estabelecer diversos mecanismos para a
expansao do capital —, distanciando-nos de teses que buscam apresentar como marca a
“auséncia de Estado” ou “Estado minimo”. Autoras como Fontes (2012) demonstram, que ainda
que exista relativa retirada do Estado, principalmente no campo das politicas e direitos sociais,
apenas se poderia falar numa redu¢do do Estado em sentido estrito, pois o Estado como
momento de dominacdo de classes, a partir dos anos 1990, ampliou-se no Brasil — uma
ampliacdo seletiva e classista, mas que indica o espraiamento das dimensdes de participacao do
Estado na economia, no direito, nas politicas publicas e na dinamizac¢do da estrutura social
brasileira.

Também visou-se nesta secdo destacar que a critica ao neoliberalismo deve,
necessariamente, estar atrelada ao exame do modo de produgao capitalista. Ainda que durante
o neoliberalismo as condi¢des de reproducdao da forca de trabalho tenham caracteristicas
proprias, fizemos o esforco — dentro dos limites proprios a este trabalho — de delinear que
esta nova forma de configuracao econdmica, politica e social foi uma consequéncia do acimulo
de capitais do periodo anterior, apresentando uma diferenca das teses que concebem o
neoliberalismo apenas como uma forma “moralmente rebaixada” de organizacgao capitalista.

Acerca da insercao do neoliberalismo na particularidade social brasileira, apesar do
destaque dado as medidas adotadas durante a década de 1990 que promoveu um realinhamento
do pais as novas necessidades do capital, destacamos que as bases para o modelo neoliberal
foram estabelecidas desde o periodo da ditadura empresarial-militar, quando houve forte
abertura da economia ao investimento direto do capital estrangeiro, bem como com a adogao
de um modelo da administragdo publica que se tornou a regra no pais no periodo seguinte.

Castelo (2013) desenvolve a categoria de social-liberalismo, para descrever um
momento especifico do neoliberalismo, quando foi estabelecido um consenso acerca da atuagao
do Estado em expressdes mais agudas da “questdo social”. Consideramos que tais formulacdes
do autor sdo importantes para desviar da ideia de que o neoliberalismo no Brasil esteve presente
apenas nos governos da década de 1990, tendo sido enfrentado pelos governos do Partido dos

Trabalhadores (PT). Para nds, os investimentos em politicas sociais realizados durante os
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governos do PT, principalmente de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2011), ndo alteram o
contetido do bloco histérico? neoliberal.

Um conjunto importante de andlises, a exemplo das desenvolvidas por Teixeira e Pinto
(2012), apontam para o fato de que os governos petistas ndo romperam com as diretrizes
macroecondmicas instituidas no governo de Fernando Henrique Cardoso, cujas politicas eram
afinadas ao receituario neoliberal, reforcando a necessidade de reorganizacdo das estruturas
estatais, haja vista assuncao do pressuposto da “ineficiéncia” do Estado em virtude do seu
alinhamento “[...] aos interesses corporativos das empresas estatais € dos setores sindicalizados
da burocracia, os quais seriam uma forca de resisténcia contra a abertura da economia
(TEIXEIRA; PINTO, 2012, p. 915).

Além disso, na perspectiva de alcancar credibilidade, tanto no cenario externo como
interno, os governos petistas se empenharam para garantir o aumento do superavit primario por
meio de ajustes fiscais — de modo a resguardar e atender os interesses do capital, o que impds
limites a “[...] capacidade do Estado em ampliar os investimentos publicos” (TEIXEIRA e
PINTO, 2012, p. 923).

Na Secao 111, 4 contrarreforma do Estado, destacamos o processo da contrarreforma do
Estado brasileiro como uma consequéncia das medidas que vinham sendo adotadas no pais. Do
nosso ponto de vista seria importante salientar que o neoliberalismo nao se constituiria apenas
em uma dimensao de subtracdo — direitos e investimentos em politicas sociais — mas que ha,
progressivamente, o estabelecimento de uma dimensdao propositiva, que, simultaneamente,
tencionou pela transformacao do sentido publico do Estado e a forma de executar as politicas
sociais.

Nesta parte, destacamos duas mudangas implementadas a partir da contrarreforma do
Estado: as alteragdes na forma administrativa e nas fungdes do Estado. As primeiras

transformaram os principios de gestdo — destacando a importancia da eficicia e eficiéncia’ tal

2 De acordo com Galastri, o conceito gramsciano de “Bloco Historico” procura expressar a unidade entre as forgas
produtivas, as relagdes sociais de produgio e a superestrutura politico-juridica de um dado momento da historia.
Para o autor, a “constru¢do de um novo bloco histdrico seria o resultado almejado pela classe ou classes que
exercem hegemonia em processo historico de transicdo” (GALASTRI, p. 80) e a forma mais simples de defini¢ao
da categoria seria como o nexo real, indissoluvel, entre estrutura e superestrutura, ou seja, entre o concreto e
especifico modo de produgao capitalista de uma conjuntura e o seu correspondente modo de organizacao particular
de dominacao de classe. Para Gramsci (2014, p. 238), "as forcas materiais sdo o conteudo e as ideologias sdo a
forma, distin¢do entre forma e contetido puramente didatica, ja que as for¢as materiais ndo seriam historicamente
concebiveis sem forma, e as ideologias seriam fantasias individuais sem as forgas materiais".

3 Para Bresser-Pereira, uma maior eficacia do servigo publico daria-se pelo alinhamento dos servidores aos valores
e “sentimentos da sociedade” (p. 8) (BRESSER-PEREIRA, 2005). Ainda que a conceitualizacdo do termo
apresente-se de forma vaga pelos proprios formuladores dessa politica, a partir dos documentos analisados ¢
possivel extrair que a eficdcia dos servigos publicos nos termos da contrarreforma do Estado ndo esta relacionada
com a qualidade e proveitos destes pela populagdo, mas sim com a redugdo dos investimentos do Estado com a
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como existentes na iniciativa privada. Além disso, transformou-se a estrutura da administracao,
adicionando o setor publico ndo-estatal — do qual fazem parte as OSs — como um espago que
¢ intermediario entre o que esta diretamente atrelado a estrutura do Estado e seria publico, e os
setores que deveriam ser vendidos a iniciativa privada, ou seja, privados.

Essas mudangas na forma administrativa geraram consequéncias para as fungdes que
seriam proprias do Estado. A insercdo direta dos interesses privados via setor “publico ndo-
estatal” e das privatizagdes implica em uma mudanca nas concepgdes de justica e equidade
social estabelecidas nas Constituicao de 1988.

Também discutimos alguns artigos elaborados pelo ex-ministro do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado, Bresser-Pereira (1995-1998), e os materiais elaborados
pelo proprio Ministério a época, como os Cadernos do Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado, buscando a partir destas fontes, nos contrapor as teses ali sustentadas e desmistificar
as falacias levantadas para a aprovacao da Contrarreforma.

Ja na quarta secdo, Organizagoes Sociais: implicagoes para o sentido publico do
Estado, buscamos apresentar os marcos legais de inser¢do destas institui¢des, destacando
alguns elementos que pareciam significativos, como a transferéncia de servidores para as OSs
e o recebimento de or¢amento e infraestrutura publica para a realizacdo de suas atividades.
Nossa questao era entender por qual razdo o Estado optou pela execucao das politicas sociais
via OS, instituicdes com caracteristicas especificas de administracdo e que recebem aportes
or¢camentarios publicos.

Uma questao a ser ressaltada diz respeito ao carater “publico-privado” dos Contratos de
Gestao. O sentido publico estabelecido na Constituicdo Federal de 1988 vem sendo tensionado
ao longo dos anos pelas classes dominantes — posi¢ao defendida expressamente por Bresser-
Pereira (1995) — no sentido de cindir ainda mais a dissolucao entre o que seria estatal e o que
seria publico, descaracterizando preceitos importantes até entdo exibidos na Carta Magna. Estas
mudancas trazem implica¢des para a forma de organizacao do Estado, pois permitem uma maior
permeabilidade dos interesses privados em seu interior, disfarcados de novas formas juridicas
que mascaram seu carater privatizante. As OSs s3o uma das formas que avangam nesse sentido,
pois ampliam as condi¢des para que as classes dominantes interferem mais diretamente na

disputa do fundo publico em favor de interesses privados, dispondo de recursos e infraestrutura

forca de trabalho, pela altera¢@o do regime de trabalho e na mudanca das politicas sociais. Ja a eficiéncia, apesar
de ser apresentada como um principio que tornaria os investimentos publicos mais racionais, na pratica, assimila
duas teses importantes disseminadas pelas classes dominantes da época. A primeira ¢ a de que os investimentos
em politicas sociais sdo um gasto; a segunda, de que devem ser focalizadas para os setores mais pauperizados da
classe trabalhadora, em oposi¢do ao principio da universalidade do acesso.
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pelo fato de portarem a forma juridica “publica ndo-estatal”, ainda que possam ser regidas por
interesses privados.

Além disso, consideramos importante destacar o papel do terceiro setor na alteracdo da
relagdo entre as classes dominantes ¢ dominadas, apontando que as instituicdes que compdem
esse campo alteram a composi¢do do Estado em seu sentido amplo. Para isso, expressamos
divergéncia as teses de autores como Montafio (2002) que lastreiam o entendimento da
organizacao da sociedade civil — campo no qual estariam inseridas as organizagdes de terceiro
setor — como um espaco em separado do aparelho do Estado. Na nossa concepcao, baseada
em autores gramscianos como Fontes (2012), a sociedade civil ¢ um momento do Estado, e
portanto, compde suas estruturas. Por isso, novamente nossa questdo foi buscar apresentar o
papel das OSs no sentido de uma alteracdo na forma de dominacdo operada pelas classes
dominantes, evitando ter apenas como métrica do debate a maior ou menor presenca do Estado
na execucao das politicas sociais.

Por fim, na altima secdo, algumas implicagoes para a fungdo publica, discutimos como
as OSs representam uma forma de gestdo que a médio e longo prazo visa destituir a fungao
publica no Brasil. Iniciamos apresentando o desenvolvimento da funcao publica no Brasil,
destacando os avangos em relagdo as praticas patrimonialistas e clientelistas, bem como os
mecanismos de hibridizacao de regimes de contrato na administragdo publica. Esses ultimos,
sdo responsaveis pela flexibilizagdo do Regime Juridico Unico (RJU) e pela inser¢io de
contratos com menos direitos e garantias para os trabalhadores no interior

Destacamos os elementos que tornam a fung¢dao publica historicamente importante,
definida sobretudo pelas caracteristicas especificas destes trabalhadores, ressaltando que as
condicdes e regimes de trabalho deveriam ser condizentes com o papel social cumprido por
eles. Os servidores publicos sao responsaveis pela execugdo das politicas sociais. A estabilidade
laboral ¢ importante para garantir que haja uma continuidade neste trabalho, independente de
governos de ocasido ou a sujei¢do da fungdo publica ao clientelismo e ao oportunismo. Além
disso, os direitos ainda assegurados para grande parte desta categoria — como férias
remuneradas, décimo terceiro salario, aposentadoria — tém implicagdes para a qualidade dos
servigos prestados a populagdo (VENCO et. al, 2021).

Fechando as reflexdes da tltima se¢@o do trabalho, discutimos as condi¢des degradantes
na qual o conjunto dos trabalhadores e trabalhadoras se encontram atualmente, sobretudo apos
a aprovacdo da Reforma Trabalhista (BRASIL, 2017a) e da Previdéncia (BRASIL, 2019).
Estas, acabam colocando os servidores publicos em posicao de resguardar determinados direitos

conquistados pela classe trabalhadora, e que ap6s diversas medidas regressivas nao estdo mais
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assegurados para o restante dos trabalhadores. Foi nessa esteira que discutimos o significado da
Proposta de Emenda Constitucional 32/2020 (BRASIL, 2020), que visa alterar

substancialmente a fungdo publica no Brasil.
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2 O NEOLIBERALISMO E SUA IMPLEMENTACAO NO BRASIL

A inser¢do das Organizagdes Sociais (OSs) deu-se, do ponto de vista legal, com a
aprovagdo da Lei n.° 9.637, em 15 de maio de 1998 (BRASIL, 1998b). Ainda que essa data
represente um marco relevante no tocante ao nosso objeto, buscamos tecer neste capitulo em
qual conjuntura histdrica do capitalismo ela se insere e, consequentemente, quais as diversas
transformagdes ocorriam a época.

Discutimos algumas das caracteristicas do padrao de reproducdo do capital,
principalmente, entre as décadas de 1970 e 1990, para apresentar em seguida, a relagdo entre as
politicas mais gerais e suas especificidades no Brasil. Do nosso ponto de vista, a discussdo
desses elementos contribui para analisar o papel das OSs em novos marcos da acumulacao de

capital e seus impactos na degradagdo do servico publico.

2.1 NEOLIBERALISMO: SOLUCAO PROVISORIA PARA A CRISE DO CAPITAL

»4 ¢ polissémico, ou seja, ha diferentes interpretacdes e

O termo “neoliberalismo
estratégias teorico-metodologicas em sua utilizagdo como categoria analitica na literatura e na
militancia politica (CASTELO, 2013). Ainda assim, de maneira geral, ha relativo consenso
entre os autores com os quais trabalhamos como Behring e Boschetti (2006), Castelo (2013),
Carcanholo (2010) e Marini (2022b), neste capitulo de que o neoliberalismo representa uma
mudanca na orientacdo das politicas econOmicas e sociais nos paises capitalistas quando
comparada as politicas do modelo keynesiano-fordista, ainda que esses redirecionamentos
tenham obedecido as articulagdes e mediagdes proprias a cada pais.

Apesar de ter ocorrido uma mudanca significativa no periodo concebido como
neoliberal, as bases que lastreiam essa nova etapa do capital encontram-se no periodo anterior.
Assim, adentramos na discussao de alguns marcos do modelo keynesianismo-fordista, em vistas
a fundamentar essa perspectiva sobre a tematica.

Segundo Behring e Boschetti (2006), o keynesianismo pode ser caracterizado como uma

politica de tipo liberal, heterodoxa, que tentava uma saida, dentro da ordem capitalista, para a

crise que se instalou entre os anos de 1929 e 1932. As autoras o caracterizam como uma

4 Nesta subsegio, trataremos primeiro do que representaram os periodos do keynesianismo e do neoliberalismo de
maneira geral, para em seguida adentrar em outra segio nas caracteristicas destes periodos no Brasil. E importante
considerar que as marcas da dependéncia no Brasil alteram a forma como se expressam as tendéncias verificadas
em outros paises, sobretudo os paises de capitalismo central. Discordamos das leituras que transpde as tendéncias
gerais sem considerar as particularidades brasileiras.
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orientagdo que enfatiza a intervengio direta do Estado em setores-chave economia®, com maior
énfase nas fragOes industriais de intensiva mobilizacdo de for¢a de trabalho. Assim,
propugnava-se que o aparelho estatal deveria reunir as condi¢des para a realizagdo da demanda
efetiva — a fim de contrabalancar a tendéncia as crises de realizacao de capital —, ou ainda, atuar
na elaboracdo de politicas econdmicas anticiclicas por meio do controle das principais variaveis
macroecondmicas. Em seu conjunto, as agdes economicas do Estado deveriam reunir os bens e
servigos para os quais haveria capacidade de pagamento, no sentido de gerar empregos e
aumentar a renda dos trabalhadores, além de direcionar a despesa publica para servigos e
politicas sociais.

O fordismo foi modelo de producao generalizado nos paises industrializados apds a
Segunda Guerra Mundial (1939-1945) e que operou para normatizar as relagdes sociais e a
organizacao dos trabalhadores para otimizar a producao e aumentar os ganhos do capital, por
meio da intensificagdo do processo de trabalho®. Esta técnica consiste na produgdo padronizada
e em massa de mercadorias e acordos coletivos entre os trabalhadores e o capital monopolista,

em torno dos ganhos de produtividade do trabalho (BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

Assim, o keynesianismo e o fordismo, associados, constituem os pilares do processo
de acumulagdo acelerada de capital no p6s-1945, com forte expansdo da demanda
efetiva, altas taxas de lucros, elevac@o do padréo de vida das massas no capitalismo
central e um alto grau de internacionalizagdo do capital, sob o comando da economia
norte-americana, que sai da guerra sem grandes perdas fisicas e com imensa
capacidade de investimento e compra de matérias-primas, bem como de dominagdo
militar (BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p. 145-146)

Para Castelo (2013), o modelo fordista-keynesiano foi um bloco histérico’ que se
constituiu a partir de acordos entre fragdes da burguesia — que representavam o interesse do
capital monopolista — e setores da classe trabalhadora, por meio de alguns sindicatos e
partidos. Para ele, o neoliberalismo nao deve ser considerado apenas uma estratégia

8

hegemonica®, mas da conformag@o de um novo bloco histérico a partir dos anos 1970. Ou seja,

5 Do nosso ponto de vista é importante considerar que a dinAmica do Estado transcende seu aparelho estrito, como
em Fontes (2012) a partir de Gramsci. Para ela, mais do que considerar a presenca ou auséncia do Estado em
determinados setores, deve-se analisar o que se altera na correlacdo de forgas entre as classes para transformar o
que aparece no aparelho do Estado.

® A intensificagdo da jornada de trabalho € resultado de um aumento na quantidade de mercadorias produzidas em
um mesmo espaco de tempo, Cf. Marx (2011).

7 Segundo o autor, o conceito gramsciano de bloco historico que aqui recorremos tem origem nas leituras feitas
pelo filésofo sardo de Georges Sorel e tem como objetivo explicar os nexos da estrutura com a superestrutura de
uma determinada realidade social. Trata-se de explicar os padrdes de determinados momentos histdricos, os quais
carregam um conteudo econdmico-social e uma forma ético-politica que possuem lagos entre si (CASTELO,
2013).

8 Segundo Castelo (2013) o conceito de hegemonia em Gramsci tem como origem nos textos de Lénin, sobretudo
no “Que fazer?”. O termo esta ligado ao debate no campo das ideias para a disputa de poder. Castelo (2013) apud
Carlos Nelson Coutinho (1999) afirma que a originalidade do pensamento gramsciano reside em identificar os
aparelhos privados de hegemonia como espacos de atuagdo e exercicio de poder do Estado.
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a emergéncia e a consolidagdo do neoliberalismo ndo se estabeleceriam apenas como um
projeto de convencimento e forca, mas inaugura um novo periodo histdérico, que expressa
fundamentalmente uma reconfiguracao das classes dirigentes e seus modos de organizacio do
poder politico.

Tal problematica ¢ um trago distintivo comum da obra de autores gramscianos. Ribeiro
(2020), por exemplo, enfatiza como a hegemonia se relaciona com o problema do poder das
classes dominantes, ja que Estado capitalista ndo ¢ um bloco homogéneo, mas se organiza no
terreno da luta de classes, abrigando inclusive disputas e distingdes no interior da propria classe
dominante. E, mais injuncdes de interesses e organizacdo gregaria, os periodos historicos sao
caracterizados necessariamente por projetos de classe, que envolvem lutas intestinas;
repressoes, coercdes e violéncias; e, ainda, elementos pedagdgicos de cardter econdmico,
politico, intelectual e moral (RIBEIRO, 2020).

Esses elementos variam de acordo com a formagao social € a conjuntura em questao.
Castelo (2013) e Secco (2006) destacam que a construcao de consenso também envolve uma
dimensao coercitiva. O terreno das disputas hegemonicas se relaciona com a construcao de
consenso para estabelecer uma determinada forma de dominagao, mas consenso € coer¢ao tém
estreitas linhas de continuidade e ndo sao processos radicalmente opostos. Portanto, o conceito
de bloco histérico procura condensar articulagdes entre estrutura e superestrutura, elementos
objetivos e subjetivos, que conformam a maneira como se concretiza a dominagao das classes
dirigentes em movimentos que nunca sdo unilaterais, mas que expressam dialeticamente as
relagdes de forgas entre as classes e, no interior destas, entre as fracoes de classes.

Temos acordo com a leitura do autor de que o neoliberalismo se configura como um
novo bloco historico, e ndo apenas uma politica de hegemonia das classes dominantes, pois a
partir dele se abriu um periodo histérico no qual instituiu-se uma nova forma de garantir a
perpetuacao do capital, com caracteristicas e consequéncias econdmicas, politicas e sociais
qualitativamente diferentes do periodo anterior, ainda que abrigue disputas hegemdnicas na sua
constituicao.

Até o periodo de recessao no final da década de 1960 e inicio da década de 1970, o
capitalismo atravessou uma fase de crescimento da capacidade produtiva e das taxas de lucros
nas economias capitalistas, periodo denominado como os “30 anos gloriosos”, no qual ocorreu
a expansdo da classe operaria que foi seguida pelo aumento das lutas sociais por ela
encabecadas. Nesse interim, a classe trabalhadora conseguiu lograr avangos e arrancar certas
concessdes do Estado para a materializagdo de direitos sociais (CASTELO, 2013), sob a sombra

da ameaca representada pela revolugdo soviética de 1917.
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Houve, neste periodo, em algumas partes do mercado mundial, certo nivel de ascensio
social por parte dos trabalhadores (CARCANHOLO; NAKATANI, 2015), principalmente nos
paises de capitalismo central. Castelo (2013), destaca, por exemplo, como conquistas da classe
trabalhadora, a seguridade social, politicas de aposentadoria, seguro-desemprego, garantias por
acidente de trabalho ou doengas, entre outros. Mas, também demarca, que por seu lado, o capital
buscava frear, com a ampliacdo destas mesmas politicas, a combatividade da classe
trabalhadora e evitar sua radicalizacdo — que poderia trazer para o centro do capitalismo a
ameaca da revolucao socialista (CASTELO, 2013).

Castelo (2013) separa o periodo keynesianista-fordista e o neoliberal a partir de uma
ruptura gerada por uma crise de hegemonia oriunda dos enfrentamentos protagonizados pelas
classes subalternas’, principalmente a partir do movimento conhecido como Maio de 1968, que
estourou na Franca. Nas décadas anteriores ocorreu, como abordamos, um forte processo de
acumulacdo de capitais (CARCANHOLO, 2010), que nao encontraram na década de 1970
espaco para sua realizacdo, gerando uma crise de superproducdo de capitais de enorme
significado econdmico. Carcanholo (2010) ainda destaca que ja no final da década de 1960 os
capitais ndo estavam conseguindo manter suas taxas de lucros a nivel crescente e as principais
economias capitalistas ndo conseguiam estabilizar as taxas de crescimento per capita
suficientes para sustentar elevadas taxas de emprego, investimento, importacdes e liquidez, o
que representava desde entdo graves sinais da crise que estava por vir. Tais fatores corroboram
com a andlise de Castelo (2013), quando afirma que, ademais dos enfrentamentos politicos,
houve uma crise de hegemonia no mercado mundial, com o déficit apresentado na balanca de
pagamentos dos EUA, o fim do acordo de Bretton Woods!? e os dois choques de petrdleo, em
1973 ¢ 1979'%.

A partir dai, Estados Unidos e Reino Unido passaram a implementar medidas de forte
ajuste na forma do Estado, estabelecendo as bases da hegemonia de uma politica monetaria

centrada em transferéncias de fundos publicos para os grandes capitais através de controles

% Liguori e Voza (2017) destacam que Gramsci usa inicialmente o termo “classes” e depois “grupos” subalternos,
mudanga provavelmente com intuito de desviar da censura. O que caracterizaria os subalternos seria a
desagregacdo e a divisdo, o que os impediria de dar uma resposta firme e organizada a suas aspiragdes. Para o
filésofo, a espontaneidade dos grupos subalternos deveria ser canalizada em uma dire¢do consciente pela disputa
de hegemonia a favor de suas necessidades.

190 acordo de Bretton Woods, firmado em 1944, foi findado apenas na década de 1970.

1" Os choques do petroleo na década de 1970 representaram um aumento significativo do prego do barril no
mercado mundial. J& o fim do acordo de Bretton Woods significou o fim da paridade ouro-délar. Carcanholo
(2010) discorda dessas analises que colocam como causa central da crise esses dois elementos, como se
representassem meramente eventos fortuitos. Para ele, os sinais da crise ja estavam sendo dados no final da década
anterior e esses eventos deveriam ser considerados como a crise em sua manifestacao e ndo propriamente a causa
da crise.
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acirrados sobre os precos macroecondmicos (salarios, juros, liquidez, cambio, inflagdo) que
implicou em perdas rapidas e drasticas para os trabalhadores — tais ajustes foram cunhados na
alcada dos governos do presidente americano Ronald Reagan (1981-1989) e da primeira-
ministra britanica, Margareth Tatcher (1979-1990). A manifestagdo desta crise deu-se pela
diminuigdo das taxas de lucro e pela superprodugdo de capital. Em nivel mais concreto, ela se
expressou na redu¢do do crescimento das principais economias do mundo e na dificuldade em
manter as taxas de lucro (CARCANHOLO, 2010). Do ponto de vista global, a partir da década
de 1970 abre-se um periodo em que o capital tentara formular as saidas para a crise que se
instaura na tentativa de recuperar taxas de crescimento, distribuir os custos da crise para as
classes trabalhadoras e os paises da periferia do mercado mundial, além de reassegurar as
condi¢cdes econdmicas e politicas da hegemonia da Europa e dos Estados Unidos — em franca
oposi¢ao a Unido Soviética e a China.

Nos paises dependentes, tais politicas levaram ao aumento da liquidez e da assuncao de
créditos internacionais que culminaria, nos anos 1980, quando as taxas de juros mundiais
subiram, nas crises das dividas publicas (CARCANHOLO, 2010). Assim, a temporalidade dos
efeitos da crise dos anos 1970, nos paises centrais e na periferia, ndo ¢ idéntica. Para Castelo
(2013), foi na década de 1990 que o neoliberalismo conseguiu estabelecer bases mais solidas
para sua concretizagio no Brasil'?.

Segundo Carcanholo (2010), tanto em 1974-1975, quanto no final dos anos 1980, ha
uma forte reducao da produgdo e do investimento aliada ao aumento do desemprego e, ainda,
da inflagao. Contudo, € no final dos anos 1980 que hd um processo de estagnacao da economia
mundial. Na América Latina, essa década ficou conhecida inclusive como a “década perdida”.
Para o autor, ja nos anos 1970 sao construidos os elementos que vao permitir a continuagao da
expansdo da valorizagdo do capital em novos patamares, o que caracterizaria o
“neoliberalismo”.

Para Iasi (2017), o ciclo neoliberal ¢ caracterizado por uma gestdo da chamada questao
social a partir de um protagonismo dos mecanismos de mercado. O Estado apareceria apenas
como um agente suplementar na dindmica dos direitos. Dessa forma, o entendimento seria de
que este deveria estar livre para destinar recursos apenas para a populacdo mais necessitada.

Apesar das diferentes leituras sobre o que caracteriza o neoliberalismo e qual foi o seu
auge, hd um consenso entre os autores que apresentamos nesta se¢ao, indicando que ocorreu, a

partir da década de 1970, uma necessidade de o capital reestruturar sua forma de reproducao e

12 Vale destacar que para outros autores (BEHRING; BOSCHETTI, 2006; SANTOS, 2004) a datagdo deste
processo da-se ja na década de 1980.
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adentrar novos espacos da vida social, rompendo com os consensos do periodo anterior,
marcado pela estrutura fordista de trabalho.

A queda das taxas de lucro na década de 1970 foram respondidas com uma reacdo das
classes dominantes, que promoveram uma reconfiguracdo do papel do Estado capitalista
(BEHRING; BOSCHETTI, 2006). O acimulo de capital levou a um tensionamento pela
realizagdo desses capitais, o que exigiu a ampliacdo dos espagos de valorizagdo que, de fato, se
expandiram para aspectos inéditos da vida social. O que gera o neoliberalismo como um modelo

viavel economicamente € a crise que se instaura mundialmente a partir dos anos 1970.

2.2 APROXIMACOES ENTRE NEOLIBERALISMO E FINANCEIRIZACAO

Na América Latina, os mecanismos implementados na década de 1970 permitiram
momentaneamente uma maior liquidez. Apesar da recessdao no final da década e inicio da
seguinte, o financiamento externo permitiu o atravessamento da crise sob a condigdo de
endividamento da economia, por meio do chamado ajuste exportador, buscando conter a
inflagdo e obter superavits na balanca comercial (CARCANHOLO, 2010).

Uma mudanga significativa nas caracteristicas de reproducao do capital neste periodo ¢
destacada por Gomes (2015). Para o autor, o capital ficticio!? a partir de entdo, passaria a
dominar de maneira parasitaria o ciclo de reproducao do capital. Segundo Carcanholo e
Nakatani (2015), o capital ficticio ndo surgiu com o neoliberalismo, mas passou a apresentar-
se de forma dominante desde entdo. Nao ¢ um consenso na literatura a existéncia uma forma do
capital que poderia ser denominada de ficticia, pois, em Gltima instancia, isso resultaria em uma
dissociagdo entre a producao do valor e a apropriacao do mesmo.

Nesta leitura, passaria a operar neste periodo um processo intenso de apropriagdo nao
apenas da riqueza produzida, mas também do valor que supostamente poderia ser produzido.
Este seria apropriado de forma especulativa. Do ponto de vista individual, parte desta riqueza
poderia ser apropriada pelos capitais por meio dos mecanismos de especulacdo. Entretanto, na

concepg¢do do capital social global produzido, esse valor seria irrealizavel (GOMES, 2015).

13 %Q capital ficticio pode ser entendido como um desenvolvimento/complexificagao da logica do mero apropriar-
se de um valor excedente, mas nunca ser confundido com a totalidade dos capitais que meramente se apropriam
de um valor que nao produziram (...). A complexificagdo dessa logica, isto €, a “especializagdo” de fragoes
do capital total no mero apropriar-se de uma fragao da mais-valia produzida constitui a base de constitui¢ao do
capital ficticio, mas nao pode ser confundida com ele. A generaliza¢ao e aprofundamento dessa logica exacerbada
de apropriagdo de valor, como se ela fosse totalmente autonoma do processo de produgao, faz com que qualquer
individuo que perceba um rendimento periodico de $ 10 aparega como proprietario de um capital no valor de $
100, ainda que esse capital, de fato, nao exista” (CARCANHOLO, 2010, p. 5).
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Para Carcanholo e Nakatani (2015), o capital ficticio € o que daria corpo ao processo que vem
sendo chamado de financeirizagdo da economia.

Seki (2021) faz apontamentos em outra dire¢do sobre o conceito de financeirizacao,
uma vez que ha diversas concepgdes contrastantes acerca desse termo, que passou a ser utilizado
frequentemente para explicar a crise de 2007/2008'*. O conceito é evocado, principalmente nos
termos da economia vulgar, de forma erronea para nomear a circulagdo de ativos nas pragas de
negociagdo € na bolsa de valores, ou ainda para caracterizar os capitais de cunho rentista.
Contudo, o pesquisador destaca os elementos fundamentais sobre o que ficou conhecido como
financeirizacdo da economia e que determina o desenvolvimento contemporaneo do ciclo do
capital.

Para ele,

a financeirizagdo deve ser considerada como um processo social no qual a
centralizacdo de capitais monetarios disponiveis para a rentabilizagdo por meio de
colocagOes (investimentos, ativos financeiros, empréstimos etc.) se torna importante
o bastante para centralizar tendencialmente todas as formas de relagdes sociais no
nivel da reprodugao global do capital. Isto €, a financeirizagdo envolve
simultaneamente a producao, a circula¢ao do valor e a sua reparticao sob a forma de
lucro, juros e renda da terra entre todos os setores e departamentos da economia
burguesa (SEKI, 2022, p.53).

Com isso, Seki (2021) destaca que o processo de financeirizagdo da economia nao
implica em dominancia do setor “financeiro” em detrimento do setor “produtivo”. O que ha ¢
um processo de estreita articulacdo entre estas formas de capitais, de forma a concentrar e
centralizar os recursos sociais, a riqueza, a producgdo de valor e sua reparti¢gao em lucros, rendas
e juros. E o que nomeia, entdo, por financeirizacao, ¢ o processo de imbricamento entre capitais
que possuem fungdes técnicas distintas (monetario, industrial, renda da terra etc.) que resulta
em modificagdes na dindmica da empresa capitalista € no processo social que resulta de tais
articulagoes.

Assim, se na aparéncia, o capital monetario (financeiro) simula uma relagao na qual
comparece valorizando-se a si mesmo, com autonomia em relagao aos capitais funcionantes e
sem lago perceptivel com a producao; na esséncia, nao ha capital monetario — e todas as suas
formas, como as de investimentos, empréstimos, financiamentos, debéntures, entre outras — sem

um lago com o ciclo do capital funcionante (que passa pela producdo, circulagdo e reparticao

do valor socialmente produzido). Dito de outro modo, a existéncia da produ¢do material &

14 Segundo Carcanholo (2011) a crise de 2007/2008 tem como origem uma superacumulagdo de capitais no setor
de alta tecnologia, que encontram novos espagos de valoriza¢do no mercado financeiro imobilidrio, principalmente
americano.
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condigdo essencial para a existéncia do capital financeiro, ainda que possamos concordar que
este possua, em relacdo aquele, autonomia relativa em termos da organizacao de seu sistema de
liquidez ou do controle exercido por suas instituicdes sobre as atividades no nivel da empresa
capitalista. Como € o caso da ocupacdo de cargos relevantes no interior de empresas,
especialmente nos conselhos de administragdo das companhias, serem ocupados por agentes de

bancos e fundos de investimentos (SEKI, 2021).

2.3 SUPORTES IDEOLOGICOS DO NEOLIBERALISMO

Com a crise na década de 1970 e a mudanga no padrao de acumulacdo, também foram
realinhados os propodsitos da classe dominante, que tentou afastar o horizonte de transformagao
radical da sociedade dos movimentos oriundos da classe trabalhadora. Esse projeto passa a se
apresentar de forma mais solida, e parte do movimento dos trabalhadores ¢ aderida a supremacia
burguesa, tornando-se ideologicamente integrados ao projeto (CASTELO,2013).

Por oportuno, nos parece importante mencionar que o liberalismo carrega algumas
diferencas do que posteriormente se estabelece no neoliberalismo. Na proposta original do
liberalismo econdmico, o papel do Estado seria limitado a garantir direitos basicos, a liberdade
dos agentes de mercado e recursos para manutengao da ordem. Nao caberia a acdo estatal
interferir na vontade de membros da chamada “sociedade civil” ou individuos (CASTELO,
2013).

Contudo, uma marca que diferencia este periodo do neoliberalismo ¢ que, no segundo,
o Estado cumpriria um papel fundamental. Ele atuaria na garantia das liberdades de atuacao dos
agentes economicos e de alguns direitos dos individuos (para aqueles localizados nos estratos
inferiores da sociedade e comumente denominados de “vulneraveis sociais”), e, ainda, no
repasse de recursos publicos para manutencdo da ordem. Sendo assim, a tese de que, na
concep¢do neoliberal o Estado seria “minimo”, ndo passaria de uma farsa ideoldgica
(CASTELO, 2013).

A emergéncia da ideologia neoliberal se dd4 com intelectuais vinculados a classe
dominante. Castelo (2013) destaca o papel inicial do livro “O caminho da serviddo” de Friedrich
Hayek, publicado pela primeira vez em 1944 (HAYEK, 2010), na organiza¢do de uma ideologia
que combateria as teorias intervencionistas e revisaria as premissas do liberalismo cléssico,
adaptando-as ao novo momento do capital. A obra também era um ataque frontal ao projeto
socialista.

Apesar das premissas do neoliberalismo surgirem no periodo anterior aos “anos de
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ouro”, segundo Behring e Boschetti (2006), o crescimento econdmico ocorrido durante o
periodo pos-guerra a partir do modelo keynesianista-fordista impediu que o neoliberalismo
ganhasse espago até a recessao ocorrida entre 1969-1973.

Além das taxas de crescimento econdmico, um fator importante que impediu a ascensao
do neoliberalismo antes da década de 1970 foi a experiéncia socialista na Unido Soviética e
outros paises. Do ponto de vista dos setores dominantes, era necessario apresentar uma
alternativa “humanizada” — ou seja, que explorasse as contradicdes capitalistas em vistas a
suavizar na aparéncia os efeitos danosos do modo de producdo capitalista — mantendo as
premissas dentro dos marcos do capital, com intuito de impedir a ascensao das ideias socialistas
nos demais paises.

A implementacdo do projeto neoliberal chocou-se com as particularidades das
formacdes sociais dos diferentes paises do globo. Apesar da for¢a da atuacdo de organismos
multilaterais, instituicdes financeiras, think thanks, entre outras, por décadas, apenas em 1989,
foi firmado o Consenso de Washington!®> (CASTELO, 2013). Assim, apesar de a disputa
hegemonica por um novo periodo historico abrir-se com a crise do capital nos anos 1960,
Castelo aponta que apenas na década de 1990 o neoliberalismo se constitui — conforme ja
assinalamos — como um novo bloco historico, ajustando sua politica as condigdes materiais €
formacodes sociais especificas.

Nesse sentido, a historia da implementagao e consolidacdo do neoliberalismo nao foi
marcada por diretrizes homogéneas ou estaveis ao longo do tempo. Ocorreram mudangas entre
o surgimento da proposta neoliberal e a forma como esta se adequou as contradi¢cdes de classe
que emergiram. O projeto neoliberal pode ser separado em dois em dois momentos (CASTELO,
2013).

No primeiro deles, intitulado pelo autor de receitudrio ideal — por ser um modelo que
nao pode se realizar em sua completude na pratica — constavam as diretrizes apresentadas no
Consenso de Washington, como a compressdo dos saldrios, privatizagdes, o desmonte do
Estado de bem-estar social, aberturas financeiras e comerciais, entre outras medidas que teriam
como objetivo impulsionar o crescimento das economias para, em seguida, distribuir a riqueza
entre os segmentos mais populares. Nessa primeira versdo, o projeto encontrou resisténcias e

nao teve condigdes politicas para ser implementado.

150 Consenso de Washington tem origem em uma reunido realizada nos Estados Unidos em 1989 com a presenga
de funcionarios do governo estadunidense, organismos financeiros internacionais e organismos multilaterais para
debater e estabelecer um consenso acerca das reformas que estavam ocorrendo na América Latina para ajustar
esses paises aos pressupostos do neoliberalismo. As conclusdes deste encontro ficaram conhecidas como
“Consenso de Washington" (BATISTA, 1994).brasil, 1998
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A partir de ajustes, expressos em documentos de organismos multilaterais, a alternativa
neoliberal passou por ligeiro realinhamento de suas premissas.

Desse momento em diante o projeto envolveria defender a associacdo do Estado com o
setor privado para operacionalizar politicas sociais focalizadas e suavizar as expressoes da
“questdo social”. Além disso, o Estado deveria atuar na regulamentacdo das atividades
econdmicas. Castelo (2013) intitula esse momento do neoliberalismo como “social-
liberalismo”, periodo marcado por uma suposta tentativa — a partir da alianga entre Estado e
mercado — de promover justiga social.

Assim,

a problematica central do social-liberalismo — preservar a primazia da logica do
mercado como mecanismo de alocagdo dos recursos e conjuga-la com um nivel de
regulacdo estatal, evitando a agudizag@o de certas expressoes da “questdo social” e as
revoltas populares — € uma expressdo tedrica adequada aos interesses materiais da
burguesia rentista, pois, a0 mesmo tempo em que defende a acumulagio capitalista na
sua face financeirizada, propde solugdes para seus efeitos mais deletérios, tendo em
vista a coesdo social e a manuteng¢do da ordem burguesa. (CASTELO, 2013, p. 258)

Os setores dominantes passam entdo a defender a preservacao da ordem e a equidade
social como forma de amenizar a “questdo social”. Além disso, o Estado deveria aliar-se a dita
“sociedade civil” para enfrentar esses dilemas sociais.

Essa nova face do neoliberalismo se apresentaria como “critica” ao capitalismo, mas
apenas abordando problemas de geréncias dos ultimos anos, jamais considerando as questoes
estruturais'®. O projeto também trataria dos problemas éticos e de responsabilidade no
capitalismo (CASTELO, 2013).

Ou seja, ha um realinhamento das classes dominantes em vistas a reorganizar as
necessidades econdmicas e politicas do capital, imprimindo uma nova forma ideologica para o
projeto neoliberal ser assimilado pelas distintas formagdes sociais. Para isso, essa segunda
versao do neoliberalismo abrigaria criticas a desregulamentacgdo financeira e aos baixos indices
salariais e a tese da necessidade de um Estado minimo, além de, nesta perspectiva, se defender
um lugar protagonista para os membros da dita sociedade civil (CASTELO, 2013). Dessa
maneira, essa nova vertente tentaria afastar-se da primeira proposta neoliberal e apresentar uma
face mais humanitaria para o projeto do capital.

Apesar dessas aparentes divergéncias, Castelo (2013) € enfatico em ressaltar que ndo ha

qualquer distingdo de projeto entre o receituario-ideal e o neoliberalismo, mas que o segundo

16 Do nosso ponto de vista, as perspectivas tedricas criticas que abordam o neoliberalismo como um modelo
econdmico inteiramente novo, assimilaram em partes as proprias bases dessa versdo do projeto, ao limitarem seu
exame aos efeitos deletérios do projeto neoliberal sem passarem em revista suas bases no interior do modo de
produgdo capitalista.
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encontrou as condicdes sociais e forcas politicas para constituir-se, aproveitando-se da
decadéncia ideologica da social-democracia e das propostas do receituario-ideal.

Essa leitura apresentada por Castelo (2013) acerca do neoliberalismo nos parece
importante para demonstrar que apesar das aparentes divergéncias entre a primeira e a segunda
versao do projeto, o social-liberalismo — cujas as bases sdo as mesmas— ¢ a expressao factivel
do projeto anterior e que as criticas superficiais ndo alteram o conteido desse novo bloco

historico.

2.4 A INSERCAO DO NEOLIBERALISMO NO BRASIL

O periodo fordista-keynesianista no Brasil possui caracteristicas proprias e carrega
marcas ligadas a forma como o pais inseriu-se no mercado mundial capitalista. Reconstituir
parte dos processos anteriores ao periodo neoliberal nos auxilia na compreensao do porqué
determinagdes do capital expressas nesta politica encontra, no Brasil, espacos ndo apenas para
sua implementacao, mas também, para a agudizacao das contradigdes ja presentes em periodos
anteriores.

O processo de industrializacao até a década de 1930 foi constituido pela politica de
substituicdo de importacdes, a qual se caracterizava pela aliancga entre a burguesia e os setores
agroexportadores. As divisas obtidas na exportacao de produtos primarios permitiram a compra
dos meios de trabalho para a instalagcdo de fabricas no pais (BAMBIRRA, 2019). Neste periodo,
o Brasil enfrentava expressoes agudas da questdo social, que foram enfrentadas por meio de
mobilizagdo e greves. A legislacdo social até entdo era bastante reduzida (BEHRING;
BOSCHETTI, 2006).

Durante a década de 1930 houve um periodo de expansao da industria, que cumpriu
parte da agenda modernizadora das oligarquias que quebraram a hegemonia do setor cafeeiro
no poder. As disputas em torno da dire¢do do processo, somadas aos movimentos do
integralismo, da intentona comunista e do tenentismo levaram a instituicdo de uma ditadura em
1937 (BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

Apods a ditadura, o processo de industrializacdo e de avango na legislagdo social
burguesa seguiu seu curso, mas com caracteristicas de um Estado autoritario. Diferentemente
de paises de capitalismo central, a expansdo dos direitos no Brasil se deu em meio a uma
ditadura (BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

A constitui¢do do Estado Novo incorporou as lutas encabegadas pelos trabalhadores no
interior do Estado. A normatizacdo das relacdes de trabalho fez parte de uma politica de

colaboragdo de classes, e carregou um carater corporativo e fragmentario. Além disso, a
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Consolidacdo das Leis do Trabalho em 1943, teria sido inspirada na Carta del Lavoro do
periodo fascista italiano e incorporou a organizacdo sindical ao Ministério do Trabalho
(BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

Souto Maior (2022) discorda dessa leitura, afirmando que os direitos trabalhistas no
Brasil foram sendo instituidos décadas antes, desde a Primeira Republica e que dos 921 artigos
da CLT, apenas 625 versavam sobre direitos trabalhistas.

Neste periodo, segundo Bresser-Pereira (2007), a estrutura organizativa do Estado, fruto
da reforma ocorrida em 1936, seria burocratica. Para ele, essa legislagdo seria um avango em
relacdo aos periodos anteriores, marcados pela organizagdo da administragdo estatal
patrimonialista.

A impossibilidade de seguir com a politica de aliangas que até entdao havia permitido o
primeiro processo de industrializagdo no pais (producao de bens de consumo ndo duraveis),
somado ao impedimento da realizacdo do segundo processo de industrializagdo no pais
(maquinas e equipamentos pesados), levam a ado¢do de uma politica baseada em investimentos
diretos do capital estrangeiro — principalmente estadunidense — na economia brasileira
(MARINI, 2017)"7,

Juscelino Kubitschek (1956-1961) emplacou o Plano de Metas, que envolvia a aplicagao
em infraestrutura e nas industrias leves e pesadas. Oliveira (2003) destaca o papel da inser¢ao
do capital estrangeiro, principalmente em investimento de maquindrio, para a execucao deste
plano. Foi durante o seu governo que a Instrucao 113, criada no ano anterior, atingiu seu apice.
Essa era uma politica de incentivo a importagdo de maquinaria do exterior para a expansao
industrial (MARINI, 2017)

Contudo, as medidas paliativas adotadas e implementadas em meados da década de
1950 foram deixando de surtir efeito e a crise entre o setor industrial e agroexportador voltou a
se expressar. Esta constituiu-se em uma crise de acumulagao e realizacao, uma vez que faltavam
elementos materiais para dar continuidade ao processo produtivo e, também, dificuldade em
realizar a produgao (MARINI, 2017).

Ao contrario dos paises de capitalismo central, a obtengdo de bens de capital em paises

como o Brasil dependia da importacdo. Ou seja, para que o pais pudesse obter maquinas para

17 No livro Subdesenvolvimento e Revolugdo (2017), Marini analisa como o Golpe Empresarial-Militar, em 1964,
consuma o projeto de integralizacdo da economia brasileira ao imperialismo. Essa integralizacdo ocorreu,
sobretudo, por duas razdes: 1) devido ao avanco da concentragdo de capitais, sobretudo nos Estados Unidos apos
a segunda guerra mundial, que impulsionou a busca de novos mercados para realizagdo; 2) pela necessidade de
exportagdo de capital fixo obsoleto para as economias periféricas. Com esses condicionantes impostos pelo
mercado mundial, a burguesia se viu impossibilitada de desenvolver uma industria pesada.
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fazer avangar a industrializacdo, era necessario recorrer a importagdo. As divisas que permitiam
esse processo eram obtidas: 1) da exportacdo de bens-primdrios tradicionais; 2) do aporte de
capitais externos por meio de investimentos diretos. Contudo, o mercado interno chega ao
limite, estourando a crise (MARINI, 2022b). Mediante esse cenario de esgotamento, monta-se
as condi¢des do golpe empresarial-militar, uma imposi¢cdo da politica de classes da burguesia
(MARINI, 2017).

Apds o golpe de 1964, a relacdo com o imperialismo estadunidense mudou
significativamente. Foi desenhada a completa submissdo e integracao da burguesia brasileira
ao imperialismo estadunidense e o reposicionamento do Brasil enquanto pais subimperialista.
A partir de entdo, o capital encontrou como saida para a crise de hegemonia, partindo da
definicdo de Castelo (2013), uma reorientacdo da sua politica, na qual sua ofensiva ganhou
contornos mais agressivos € contou com a posicdo dependente e, como dissemos,
subimperialista do Brasil para estabelecer-se (MARINI, 2017).

Marini (2022b) caracteriza a ditadura empresarial-militar como um periodo que oscilou
entre a adogdao de uma politica liberal e uma protecionista. Até 1968, a crise foi solucionada
mediante a implementacao de uma politica liberal. O problema de realizagdao que se enfrentava,
em razao da ruptura entre mercado interno e externo, foi solucionado com uma abertura ainda
mais significativa aos capitais externos e com a exportacdo de produtos manufaturados
(MARINI, 2022b).

Nesse sentido, Almeida (2010) destaca que no periodo inicial da ditadura haveria uma
politica de orientagdo do Estado para intervir apenas na coordenagao de investimentos. Haveria
um estimulo a presenca do capital estrangeiro no setor de combustiveis, energia € mineragao.
A politica estava orientada no sentido de garantir estabilidade para atrair capitais estrangeiros.

Humberto Castelo Branco, que governou durante este primeiro periodo (1964-1967),
adotou medidas de diminui¢do dos gastos publicos, conten¢cdo do incentivo ao crédito e do
aumento salarial, aumento das tarifas dos servigos publicos, restricao de subsidios por parte do
governo, entre outras medidas liberalizantes por meio do Plano de A¢ao Econdmica do Governo
(PAEG). O diagnostico politico-econdmico era de que seria necessario reduzir a inflagdo e gerar
um aumento do Produto Interno Bruto (PIB) e, para esse fim, previa a realizacdo de uma
reforma fiscal, monetéria e salarial (ALMEIDA, 2010).

O plano nao atingiu seus resultados e no periodo seguinte ha uma alteragao na politica,
com um investimento maior em alguns setores estratégicos do Estado, as custas de empréstimos
externos (ALMEIDA, 2010). Em razdo de pressdes oriundas de diferentes setores da classe

trabalhadora, da grande e média burguesia e da classe média, o Estado abandona a estratégia
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liberal em nome de uma orientac¢ao protecionista (MARINI, 2022b).

Durante o Governo de Emilio Garrastazu Médici (1969-1974) foi executado o I Plano
Nacional de Desenvolvimento. Entre 1968-1974 foram criadas 231 novas empresas publicas,
das quais a maioria era no setor de servicos e as demais se distribuiram entre os setores da
industria de transformagdo, minera¢do e apenas duas na area de agricultura. Nesta politica, o
investimento em empresas estatais aumentou quase 20% ao ano entre 1967 ¢ 1973 (TREBAT,
1983 apud ALMEIDA, 2010).

Para Saboia (1988;1990) o periodo da ditadura empresarial-militar foi um momento do
“fordismo a brasileira”, pois foram introduzidos bens de consumo durdveis como automoveis e
eletrodomésticos para um setor restrito da ampliagdo durante o chamado “Milagre Brasileiro”.
Entretanto, ¢ necessario considerar que neste periodo, para os setores mais pauperizados da
classe trabalhadora, a participacdo no montante da renda nacional diminuiu.

Segundo Singer (1982):

A metade mais pobre da populacdo brasileira naqueles anos — basicamente a
populagéo rural —, que recebia um pouco mais de 1/6 da renda total do pais em 1960,
passou a receber apenas 1/7 desse “bolo” em 1970. J& as massas urbanas de baixa
renda, inseridas em fungoOes periféricas dentro do aparelho produtivo, registraram
queda de 27,8% na participagao para 23,1%, muito em fungao da politica de arrocho
salarial em meio a uma inflagao que permaneceu elevada. De outro lado, nas camadas
altas — em torno de 1 milhao de pessoas que respondiam pela elite economica do pais
— o percentual da renda nacional apropriado no mesmo periodo saltou de 11,7% para
17,8%” (p. 227)

Na esteira das mudancas neste periodo estava uma contrarreforma administrativa'® que
buscou reorganizar atividades a partir de principios da administragdo gerencialista, em 1967
(BRESSER-PEREIRA, 2007). Esse foi um principio importante na alteragdo da administracao
publica principalmente na década de 1990 no Brasil, periodo em que as politicas neoliberais no
Brasil ganharam forga.

Em 1971 os indices comerciais voltaram a apresentar saldos negativos, pois as
exportagdes ndo estavam sendo suficientes para garantir importagdes necessdrias ao
desenvolvimento industrial (MARINI, 2022). O Estado apresenta a partir de entdo uma
incapacidade de seguir financiando o desenvolvimento das empresas estatais (ALMEIDA,

2010). A politica do “Milagre Brasileiro” esbarrou nos limites impostos pela dindmica da

80ptamos por, sempre que oportuno, substituir o termo “Reforma” Administrativa por contrarreforma
administrativa, conforme acep¢do de Behring (2003), que caracteriza este processo, na contramdo do que era
disseminado pelos intelectuais organicos da reforma como um processo de modernizagdo proficuo, como uma
mudanga de carater conservador e regressivo. “Mesmo que o termo reforma seja apropriado pelo projeto em curso
no pais ao se auto-referir, partirei da perspectiva de que se esta diante de uma apropriacdo indébita e fortemente
ideologica da ideia reformista, a qual ¢ destituida de seu contetido progressista e submetida ao uso pragmatico,
como se qualquer mudanga significasse uma reforma” (BEHRING, 2006, p. 128).
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economia mundial, sendo mantida apenas enquanto existia esbanjamento da liquidez
internacional e taxas médias de juros baixas.

Chama a aten¢do que mesmo quando o Estado buscou investir em setores estratégicos,
esse desenvolvimento esbarrou nos limites da dependéncia, com o esgotamento de sua
capacidade de fortalecer setores chaves.

A politica de arrocho salarial adotada para conter os indices inflaciondrios do periodo
receberam respostas dos trabalhadores. Houve mobilizagdes quando estes constataram que os
frutos do dito "Milagre Brasileiro” ndo eram distribuidos para as massas (BEHRING;
BOSCHETTI, 2006). Para Oliveira (2003), essa tese apresentada pela burguesia gestora do
golpe de que os frutos do “Milagre Econdomico” poderiam ser distribuidos para os trabalhadores
sequer era uma possibilidade efetiva. Isso porque o que gera aumento de renda ndao ¢ o
crescimento das economias capitalistas, mas sim, a escassez de forca de trabalho ou a
organizacao dos trabalhadores em torno das pautas da classe.

Durante o Governo de Ernesto Geisel (1974-1979) ha a implementacao do I PND, cuja
politica estava orientada no sentido de incentivar o financiamento do setor estatal por meio do
setor privado. Este financiamento sé seria garantido caso fosse avaliado que o setor privado por
si s6 ndo tivesse condi¢des de desenvolver as empresas. Os motivos poderiam ser a baixa
rentabilidade ou exigéncia alta de volume de investimento (ALMEIDA, 2010)

Seguindo as diretrizes constantes do plano, o Estado atuaria principalmente no setor de
energia, transporte € comunicagdes. Ja o setor privado, de forma complementar, em campos do
servigo publico concedidos. A iniciativa privada estaria ligada principalmente ao
desenvolvimento do setor de transformagdo, construcdo, agricultura, pecudria, seguro e
comércio. Nos setores de educagdo, saude e previdéncia social deveria haver uma cooperagado
entre ambos os setores (ALMEIDA, 2010).

Em linhas gerais, durante o periodo da ditadura empresarial-militar o enfrentamento da
questdo social deu-se a partir de uma politica que ao mesmo tempo buscava legitimidade, mas
que contava com elementos repressivos. Assim, as politicas sociais se expandiram, mas ao
mesmo tempo abriu-se espagos de privatizagao nos campos da saude, previdéncia e educagao
(BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

Essa nova reorganizagdo dos limites de atuagdo do Estado e da iniciativa privada era
sustentada pelo argumento de que seria necessario garantir um equilibrio entre os setores
publico e privado. Mas este equilibrio era sustentado por fortes estruturas empresariais
financiadas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) e Petrobras, e garantiu a

formagdo de grandes conglomerados a partir da cessdo de empresas nacionais (ALMEIDA,
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2010).

Chama a atengdo o fato de que a ideia de uma complementaridade entre os setores
publico e privado para areas estratégicas de desenvolvimento social perdura até hoje, mesmo
passado o periodo ditatorial e as efervescéncias politicas em torno da Constituinte, na década
de 1980. Esta falacia ¢ um dos pilares que sustenta, do ponto de vista da burguesia, a
necessidade de realizar uma contrarreforma administrativa do Estado na década seguinte.

Ja no inicio da década de 1980, o Governo apresenta uma politica totalmente submissa
ao Fundo Monetério Internacional (FMI) e declara a moratoria para dividas de credores
internacionais. Durante este periodo, buscou-se por politicas de estabilizacao para conter a
inflacdo. Estas foram pouco efetivas, uma vez que as politicas do FMI ao qual o pais estava
submisso necessariamente levariam a recessao (MARINI, 2022).

Na contraposi¢ao que apresentam Behring e Boschetti (2006) — de que a ditadura teria
sido um periodo de "fordismo a brasileira” — buscamos demonstrar a oscilacdo na politica
adotada pelas classes dominantes e as contradi¢cdes envolvidas nesse periodo. Ressaltamos que
o periodo ditatorial ndo adotou uma politica linear, nem no sentido de abertura completa aos
interesses do capital estrangeiro nem no sentido de investimentos em setores nacionais
estratégicos. A orientagdo econdmica dos governos oscilou, a depender da capacidade auto
financiadora do Estado e das condi¢gdes de desenvolvimento e contengao da crise. Contudo, nos
anos finais de ditadura, observa-se uma submissdao mais acentuada do pais aos interesses
estrangeiros, condigdo que se agudiza nos anos seguintes.

Conforme aponta Bambirra (2019), a penetracao do capital estrangeiro, com destaque
para o estadunidense, passa a dominar os setores e ramos produtivos industriais, promovendo
uma desnacionalizagdao progressiva nos setores industriais que até entdo eram controlados por
setores nacionais. O que se observa ¢ uma integracao cada vez mais articulada entre os
interesses as classes dominantes locais e as empresas estrangeiras'®.

A partir da década de 1980, em consequéncia do aprofundamento do endividamento
externo, a América Latina passa a encontrar dificuldades em criar politicas econdmicas efetivas
que garantissem a distribuicdo de renda (BEHRING, 2006). O Estado atuou na conversao da
divida externa em estatal durante a década de 1980 (KUCINSKI; BRANFORD, 1987 apud

19 Marini, para explicar o futuro da economia brasileira recorre & Lénin e combate a tese de Kautsky. O social-
democrata defendia que o crescimento econdmico e 0 aumento da concentragio de capitais verificado em algumas
economias poderiam levar futuramente a distribui¢do de riquezas, promovendo uma transi¢ao pacifica rumo ao
socialismo. Contudo, tal como se observa no Brasil ap6s a ditadura empresarial-militar, o resultado deste processo
¢ o inverso, com o agucamento das contradigdes do capital e efeitos deletérios para a classe trabalhadora (MARINI,
2021).
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BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

Outro elemento relevante a ser considerado durante o periodo de transicdo democratica
foi o papel dos movimentos grevistas da classe trabalhadora. Desde 1973 observava-se uma
reorganizacdo do movimento operario, que teve na década de 1980 uma forga significativa para
determinar os rumos do pais (MULINARI, 2022). Conforme destaca o autor, houve um
conteudo expansivo e espontdneo no final da década de 1970, que foi organizado
principalmente a partir da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e do Partido dos
Trabalhadores (PT). A partir de 1984, sob essas novas bases de organizacdo, houve um
crescimento permanente de greves, que atingiu um pico expressivo em 1989.

Os movimentos dos trabalhadores durante a década de 1980 precisaram entrar na conta
do célculo politico da classe dominante durante o periodo da transicdo democratica. A burguesia
foi aderindo aos movimentos em prol da democracia e absorvendo seus anseios em prol de sua
propria causa (MARINI, 2022). O processo de reconstrucdo democratica foi centrado nas
disputas no interior do Congresso Nacional, espago privilegiado das disputas no interior das
coordenadas da classe dominante (MARINI, 2022).

Nesta conjuntura, a constituicdo de 1988 foi um marco importante. Apos vinte € um
anos de ditadura militar, o documento sintetizou o resultado das correlagdes de forcas na época
(MARINI, 2022; BEHRING; BOSCHETTI, 2006). Por um lado, ela se caracterizou pela
manutencdo de tracos liberais ja presentes em constituigdes anteriores>’. Por outro, introduziu
elementos novos, de carater democratico, com mecanismos de participagio popular?!
(MARINI, 2022). Do ponto de vista das politicas sociais, houve expansao da seguridade social,
direitos humanos e politicos (BEHRING; BOSCHETTI, 2006). Contudo, a participacao
popular foi absorvida pela rede de relagdes dos trés poderes do Estado, estando, portanto,
submetida a esses marcos institucionais (MARINI, 2022).

Esse particular contexto de formagdo da Constituinte, no qual havia uma pressio
popular inclusive de setores socialistas, permitiu que a Carta Magna brasileira carregasse uma

série de principios que pouco tempo depois foram sistematicamente atacados por todos os

20 Chama a atengiio que os setores de siderurgia, petroquimica e fertilizantes, de acordo com a Constituigdo de
1988, poderiam ser colocados & venda (RODRIGUES; JURGENFELD, 2019), o que permitiu, poucos anos mais
tarde, a venda de diversas estatais estratégicas para o pais por meio da implementagdo do I Plano Nacional de
Desestatizagao.

2l “Pero el espiritu democratico de la nueva Carta se expresa principalmente en la institucion de mecanismos
referidos a la democracia directa y en el fortalecimiento de los instrumentos de participacioén popular. Respecto al
primer punto, la Constitucion brasilefia cred tres nuevas formas de intervencion de la ciudadania en el plano de las
decisiones politicas: el plebiscito, adoptado normalmente para modificaciones en la organizacion politico-
territorial a nivel estatal y municipal y, con cardcter excepcional y en fecha prefijada, para decidir sobre la forma
de Estado y de gobierno; el referéndum, a aplicarse en situaciones no especificadas; y la iniciativa popular en
materia de legislacion complementaria y ordinaria, en la esfera federal y municipal” (MARINI, 2022b, s.p.)
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governos da Nova Republica, todos pautados na perspectiva da conciliagdo de classes, sob a
hegemonia do capital interno e externo (e suas imbricagdes), momento em que 0 movimento
operario estava mais desarticulado. Ressalta-se, que a classe trabalhadora na década de 1980
teve um papel relevante para conter a ofensiva neoliberal durante este momento.

Foi na década de 1990 que esteve presente com maior afinco a introdugdo de politicas
neoliberais no Brasil, que encontraram resisténcia do movimento operdrio. Ainda que
existissem tendéncias liberais durante a década de 1980, um marco decisivo para a altera¢dao da
conducdo da politica no pais foi a queda do muro de Berlim, em 1989 (SALLUM JUNIOR,
2011)

Conforme destaca Farage (2022), no programa Preltidio, o estabelecimento do sentido
publico que foi concretizado na Constituicdo Federal ndo estava dado, foi alvo de disputas
importantes, muitas delas, ligadas as necessidades da classe trabalhadora. A professora destaca
que alguns preceitos estabelecidos na Carta Magna, como a estabilidade dos servidores publicos
e a previdéncia publica, foram conquistas deste periodo.

No tocante a organizagdo do aparelho do Estado, Bresser-Pereira (2007) analisa esse
periodo como um retrocesso nos termos da organizacao do servigo publico” pois a Constituicao
de 1988 teria elementos “burocraticos”. Cabe destacar que o parametro para essa caracterizagao
foram as mudangas institucionalizadas durante o periodo da ditadura empresarial-militar, o qual
o ministro teceu alguns elogios no sentido do avango da administracdo gerencial. Behring
(2003) destaca que as criticas do Ex-Ministro acerca da politica da administracdo publica neste
periodo residiam na manutencao da administragdo burocratica no nucleo central do Estado e do
nao investimento em formagado dos funcionarios publicos da administragao direta.

Poucos anos depois, Luiz Carlos Bresser-Pereira encabeca a contrarreforma
administrativa do Estado no Brasil, alterando significativamente diversos aspectos da

estruturacao e das concepgdes do servigo publico no Brasil, dispostos na constituigao.

2.5 0 ESTADO BRASILEIRO NA DECADA DE 1990

A década de 1990 representou a redefinicdo do papel cumprido pelo Brasil na nova
ordem mundial (MARINI, 2021). Observou-se a expansdo do capital ficticio e a ampliacdo das
transferéncias dos excedentes da periferia para o centro, como uma forma de elevar as taxas de
mais-valia e retomar a lucratividade do capital (CARCANHOLO, 2010).

A partir de entdo, passa a operar um novo modelo produtivo, no qual impde-se aos paises

periféricos a obriga¢do de fornecer matérias-primas aos centros com o custo do desmonte das
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estruturas produtivas e mercados internos nos paises dependentes. Somado a isso, impde-se
uma politica de privatizagdes, que transfere setores chaves, criados com o fundo publico, para
as maos de grandes grupos, sobretudo aos capitais estrangeiros (MARINI, 2021).

Houve entrega de patriménio publico ao capital estrangeiro sem exigéncias por parte do
Estado para que a estrutura produtiva nacional pudesse, em alguma medida, ser preservada.
Sequer se exigiu que empresas privatizadas comprassem insumos de empresas brasileiras, o que
demonstra o desmonte do parque industrial nacional (BEHRING, 2003).

Neste periodo, a elei¢do do presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992) foi
controversa, pois este ndo contou com setores da burguesia industrial para se eleger, e sim, com
segmentos empresariais ligados a tecnologia de ponta (informatica e telecomunicagdes)
(MARINI, 2022b). O pais atravessava o periodo da “crise da divida”, que perdurou durante a
década de 1980. Os pregos ascendiam em percentuais proximos a 80% ao més (SALLUM
JUNIOR, 2011).

Em linhas gerais, o projeto de Collor esteve completamente submetido aos interesses
neoliberais, pois ele avangou nas medidas de flexibiliza¢ao das relagdes trabalhistas. Logo apds
tomar posse, ele realizou uma reforma monetaria, congelou precos e salarios e a poupanga
privada. Essa politica gerou desgastes com os setores da classe média. Ademais, durante o seu
governo aumentaram os trabalhadores ligados ao setor informal (MARINI, 2022b).

Outra caracteristica neoliberal deste governo foi a defesa de que o Estado s6 deveria
investir recursos publicos nas atividades compreendidas como “essenciais” (RODRIGUES;
JURGENFELD, 2019). Observa-se que este principio ¢ o que guia a Contrarreforma
Administrativa do Estado poucos anos depois, durante o mandato de Fernando Henrique
Cardoso (FHC) (1995-2003). Vinculado as privatizagdes, a “caca aos Marajas”, como ficou
conhecida a politica que supostamente retiraria o privilégio da dita “burocracia estatal”, seria
justificada por essa ideologia. Ao contrario de FHC, Collor ndo reunia condig¢des politicas e
intelectuais suficientes para levar a cabo a contrarreforma.

Apesar da fragilidade politica do seu governo, Collor adotou medidas nos setores
industrial e de comércio exterior que eliminaram grande parte do controle estatal as empresas e

promoveram uma politica de privatizagio??. O objetivo era facilitar a entrada de capitais

22 “Collor eliminou todo o poder discricionéario do governo para autorizar exportagdes e licenciar importagdes; pos
fim a lista de cerca de 1500 produtos que eram de importagdo proibida para reservar o mercado a produgdo
nacional; e acabou todas as isen¢des e redugdes de tarifas de importagdes — cuja concessdo era objeto central dos
grupos empresariais de pressdo — a exceg¢do das existentes para a Zona Franca de Manaus e algumas poucas mais.
Paralelamente, foram fechadas a CACEX e a CPA, 6rgios que cuidavam de todos as restrigdes e incentivos
eliminados, e suas fun¢des — diminuidas e transformadas — foram transferidas ao Departamento de Comércio
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estrangeiros, incluindo garantias para a facilitagdo da saida de capitais para ampliar a

atratividade (SALLUM JUNIOR, 2011).

Do angulo do governo, o Estado “livrava-se”, pela privatizagio, dos 6nus de empresas
deficitarias ou sem capacidade propria para se expandir, sem que a economia nacional
as perdesse como unidades produtivas. De um lado, o resultado dos leildes permitia
reduzir as dividas do governo e, de outro, alienava para o capital privado, que se
supunha ter melhores condi¢des de gestdo eficiente € de expansdo, um patrimonio
oneroso para as finangas publicas e sem capacidade de autorreproducdo e expansao
(Sallum Junior, 2011, p. 277)

Além disso, foi durante o seu mandato que o I Plano Nacional de Desestatizacio?
(PND) foi implementado, transferindo para a iniciativa privada parte das empresas estatais,
sobretudo dos setores de siderurgia, petroquimica e fertilizantes. As estatais poderiam comprar
uma parte de, no maximo, 15% das agdes a venda das empresas, ao passo que o capital
estrangeiro, 40%. Algumas medidas judiciais a ¢época denunciavam ilegalidades e
subavaliagdes nessas vendas (RODRIGUES; JURGENFELD, 2019). Foi marcante neste
periodo a venda da Usiminas e da Companhia Sidertargica de Tubarao.

De outra banda, também foi neste periodo que iniciativas foram adotadas para fazer
avangar os interesses do capital privado sobre o campo dos chamados direitos sociais, tanto pela
via do mercado (o aceno para a criagdo da previdéncia complementar, politica de habitagdo nao
popular promovida por meio do mercado, por exemplo), como pela via da solidariedade da
sociedade civil, numa clara ideia de continuidade das praticas clientelistas promovidas pela
antiga Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) (ndo por acaso Collor vetou o primeiro projeto
que pretendia instituir a Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS). Ademais, nao fora levado
a cabo a determinacdo constitucional de elaboracdo do or¢amento da seguridade social,
permitindo a drenagem de recursos que deveriam a ela ser direcionados, para outras areas e
interesses privados. A questao social, neste sentido, tinha como resposta acdes cada vez mais
focalizadas, fragmentadas e descontinuas. A ultrapassagem das suas expressdes concretas
estava condicionada aos ajustes fiscais e as reformas do Estado.

Entretanto, a dificuldade em garantir a estabilidade de precos, bem como os entraves
em estabelecer uma correlacdo de forcas favoraveis, foram alguns dos motivos que levaram ao

impeachment de Collor em 1992.

Exterior, subordinado ao Ministério da Economia. Com isso, transformava-se radicalmente a politica de comércio
exterior de ‘substituicdo de importagdes’ do Estado Varguista” (Sallum Junior, 2011, p. 273)

2 Conforme destaca o representante da burguesia Luiz Chrysostomo, a relagio das siglas [PND] para dois planos
bastante distintos ndo foi ao acaso: “O Brasil tinha como caracteristica ser um Estado muito grande pelo modelo
de desenvolvimento adotado a partir dos dois PNDs [Plano Nacional de Desenvolvimento, de 1972 a 1974, e de
1975 a 1979, ambos no regime militar]. Nao ¢ a toa que construimos outro PND, propositadamente chamado
Programa Nacional de Desestatizagdo (CANZIAN, 2022).
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Se para Castelo (2013) o Partido dos Trabalhadores (PT) havia feito uma importante
frente de resisténcia ao receituario ideal do neoliberalismo na década anterior, Martuscelli
(2010) destaca como o neoliberalismo de Collor foi implementado sem uma resisténcia ativa
do partido. Durante a crise do mandato, o partido aderiu as teses da classe dominante,
defendendo o impeachment a partir de argumentos da ética na politica, retirando da centralidade
as criticas acerca do carater de classe do projeto neoliberal em curso.

Itamar Franco (1992-1995) assume a presidéncia apos a queda de Collor, e Fernando
Henrique Cardoso ocupa o cargo de Ministro da Fazenda, com interesse em levar adiante as
politicas preconizadas no Consenso de Washington. Durante este periodo foram abertas ao
capital estrangeiro empresas estratégicas para a nacdo, como a Companhia Siderurgica Nacional
(CSN), a Petroquimica Unido e a Empresa Brasileira de Aerondutica (Embraer) (RODRIGUES;
JURGENFELD, 2019).

Foi durante o mandato de Itamar que a primeira fase do plano real foi instituida. Como
resultado, praticamente todos os setores produtivos tiveram avangos na entrada de capitais do
exterior. Houve aumento de remessas ao exterior € mais incentivo as privatizagdes (BEHRING,
2003).

O Plano Real tinha como objetivo, do ponto de vista das classes dominantes, buscar a
estabilizagdo econdmica. A partir dele, foram renegociadas as dividas que haviam gerado o
processo inflacionario na década de 1980, mas teve como contrapartida a abertura comercial e
a sobrevalorizacdo do cambio. Como consequéncia, houve uma orientacao para atrair ainda
mais investimentos do exterior no pais para equilibrar a balanga de pagamentos (BEHRING,
2003).

Na eleicao seguinte, Cardoso chega ao comando do executivo. As posi¢des defendidas
por Fernando Henrique Cardoso durante seus dois mandatos presidenciais (1995-2002) foram
sustentadas pelos principios formulados nas décadas anteriores, ou seja, foram guiadas pela
inser¢ao dependente-associada do Brasil (TEIXEIRA; PINTO, 2012). Cabe destacar que
Fernando Henrique Cardoso, anos antes de se tornar presidente da republica, havia trabalhado
pela teorizacdo e disseminagio da Teoria da Dependéncia®*. Em sintese, esta teoria buscava dar
respostas aos dilemas do desenvolvimento industrial brasileiro. Ela surge como uma resposta a
Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) pois, de acordo com Cardoso,
esta ultima seria limitada ao supor um Estado monolitico no qual ndo caberiam disputas de

grupos sociais em seu interior. Por outro, também realizava criticas as teorias do imperialismo

24 Também chamada de teoria da interdependéncia ou do capitalismo dependente-associado
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(vinculadas a tradicdo marxista) que, de acordo com essa visdo, considerariam impossivel
desenvolver o capitalismo dependente® (TEIXEIRA; PINTO, 2012).

Em 1994, durante a campanha para as eleicdes presidenciais, Fernando Henrique
Cardoso tentou distanciar-se da figura de dirigente politico em defesa da causa neoliberal
(CARDOSO, 2021). Cardoso retorna as suas formula¢des na década de 1960 para sustentar a
tese de que a burguesia nacional ndo teria condi¢des de propor um projeto de desenvolvimento
ao pais, sendo imperativo recorrer a internacionaliza¢do da economia. Por isso, sua posi¢do foi
a de uma defesa da incorporagdo tecnologica aliada ao capital estrangeiro em nome do
“progresso” do pais?®.

Em sintese, a proposta do PSDB (Partido da Social-Democracia Brasileira) na época
foi a de reformar o Estado para garantir uma articulagdo mais intima entre a maquina publica e
o capital estrangeiro. Parte dessa contrarreforma envolveu ndo apenas a privatizagdo de
empresas estratégicas, como a Telecomunicacdes Brasileiras Sociedade Anonima (Telebras), a
Companhia Vale do Rio Doce e a Light Servigos de Eletricidade, como a reorganizacdo do
proprio aparelho Estatal, permitindo, dentre outros mecanismos, a insercdo de Organizagdes
Sociais, conforme debateremos na proxima se¢ao.

Haveria uma aposta na transformagdo e superacao da insercdo dependente dentro dos
marcos do capitalismo com base na postura politica dos dirigentes destes paises. Por isso, de
acordo com os teodricos dependentistas, a saida estava na organizacao das relagdes politicas-
sociais dos grupos internos € do estabelecimento de uma articulacdo destes aos centros
hegemonicos, o que permitiria a ascensao econdmica (DUARTE; GRACIOLLI, 2007).

Para receber estes investimentos estrangeiros que, segundo a Teoria da Dependéncia
permitiria o pleno desenvolvimento do pais, o Brasil realizou uma abertura comercial e uma
politica de estabilidade de pregos (RODRIGUES; JURGENFELD, 2019).

Estas, levaram ao processo de desnacionalizacdo da economia, traduzido por uma
reducdo significativa da Formacdo Bruta de Capital Fixo devido a compra de empresas
estratégicas para a economia nacional por bancos de investimento e fundos de pensdo

(RODRIGUES; JURGENFELD, 2019). Estas contrarreformas produziram forte instabilidade

25 Esta critica ¢ bastante curiosa porque a Teoria Marxista da Dependéncia jamais pautou a impossibilidade do
desenvolvimento em paises de capitalismo dependente, mas sim, elucidou sob quais circunstincias limitantes isso
seria possivel (MARINI, 2017; BAMBIRRA, 2019).

26 Chama a atengdo que para Fernando Henrique Cardoso esta posi¢do “nada tem de neoliberal, mas sim de social-
democrata que funcione em uma sociedade de massas, com muita pobreza e marginalizagdo cultural, baseada em
uma economia de mercado ja inserida, em larga medida, na economia globalizada e ainda incapaz de reduzir as
desigualdades” (CARDOSO, 2021). Conforme debatemos anteriormente, teses neoliberais passam a incorporar o
discurso de “corre¢do” dos erros do capitalismo — como a pobreza —, sem questionar seus fundamentos.
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econdmica e resultaram em um aumento da divida publica externa e interna, aumento do
desemprego, baixas taxas de crescimento e deterioragdo fiscal (TEIXEIRA; PINTO, 2012).

Além disso, Behring (2003) destaca que essas constantes aberturas ao capital estrangeiro
trouxeram um impacto no descontrole nacional sobre a defini¢do de politicas estratégicas para
o0 pais, ja que a prioridade passa a ser tornar o pais atrativo para os investimentos externos.

Coerente as necessidades do capital, Cardoso defende a ideia de que seria necessario a
instrumentalizagdo do Estado pelos “empresarios inovadores”. Para ele, a saida para a
superacdo da dependéncia do Brasil seria a integralizacdo do pais as economias centrais, que
forneceriam instrumentos — avango das for¢as produtivas — para que o pais adentrasse na
concorréncia e recuperasse o atraso (TRASPADINI, 2014). Em sintese, a associacdo com o
capital internacional permitiria uma maior competitividade para a superacdo da dependéncia®’.

Apesar da tentativa de se distanciar da causa neoliberal, como expresso em um artigo
publicado em 1994 na Folha de Sao Paulo (CARDOSO, 1994), as contrarreformas defendidas
e, muitas delas, executadas por Fernando Henrique Cardoso, estiveram totalmente alinhadas
com os principios neoliberais, conforme indicamos j& na introducdo do presente trabalho. As
vendas de setores estratégicos somadas a reorganizacdo administrativa do Estado foram
politicas que, ndo apenas jamais foram revertidas em governos posteriores, como vem sendo
aprofundadas nos governos seguintes, de Luiz Inacio Lula da Silva (2002-2010), Dilma
Rousseff' (2010-2016), Michael Temer (2016-2017) e Bolsonaro (2018-2022). A eliminagao do
controle estatal nos setores energético e de comunicagdes foram, inclusive, facilmente
aprovadas nos primeiros meses do governo FHC (BRESSER-PEREIRA, 1999).

No tocante a organizagao do Estado, os principios defendidos pela Constituicao Federal
poucos anos antes, bem como a organizagao do trabalho no interior do servigo publico, foram
fortemente transformadas em seu governo, o que alterou significativamente o sentido publico
do Estado, o carater dos servicos prestados a populacdo e a organizagdo dos trabalhadores no
setor.

Além da contrarreforma administrativa do Estado, outras duas reformas significativas

foram defendidas por membros do governo: a Reforma Tributaria e a Reforma da Previdéncia.

27 “Desenvolvimento e dependéncia, tanto para a Cepal como para a teoria da dependéncia, eram questdes ligadas
a elevacao do nivel de vida das maiorias, a defesa da democracia e das liberdades cidadas e a luta pela soberania
nacional. As ideias que tomaram seu lugar preocupam-se principalmente com a competitividade empresarial, com
a liberdade de agdo dos capitais privados e com a integracdo subordinada a algum dos blocos econdmicos que
estdo construindo os grandes centros capitalistas” (MARINI, 2022b, s.p.).
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Contudo, o Governo FHC nao reuniu as condigdes necessarias para a realizacdo da Reforma

Tributaria, mas alterou o regime de contribui¢c@o previdencidrio.
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3 A CONTRARREFORMA DO ESTADO NO BRASIL

3.1 O PROCESSO DA CONTRARREFORMA ADMINISTRATIVA DO ESTADO NO
BRASIL

Conforme discutido, o neoliberalismo enquanto programatica politico-economica e
ideoldgica passou a orientar, no Brasil e em outros paises, a atividade reguladora do Estado,
compreendida como central para o desenvolvimento do capitalismo no periodo indicado nas
analises que precederam esta secao. A presenca do Estado na execu¢do de politicas sociais
passou a ser considerada pelos porta-vozes dos capitais como um dos fatores responsaveis pela
recessdao econdmica da década de 1970. Por isso, particularmente no Brasil, a classe dominante
passou a organizar uma s€rie de contrarreformas para reajustar as condi¢des de reproducao do
capital — o que afeta diretamente a dimensao do trabalho — e o fluxo de investimentos do Estado.

Na esteira dessas modificacdes no Brasil, na década de 1990 a contrarreforma do Estado
foi um processo que envolveu tanto a mudanca administrativa do Estado brasileiro, quanto uma

reorganizacao das suas fungdes (BEHRING, 2003). As indicagdes eram as seguintes:
Ajuste fiscal duradouro; reformas econdmicas orientadas para o mercado — abertura
comercial e privatizagdes — acompanhadas de uma politica industrial e tecnologica
que fortaleca a competitividade da industria nacional; reforma da Previdéncia Social;
inovagdo dos instrumentos de politica social; e reforma do aparelho do Estado,
aumentando sua eficiéncia (BEHRING, 2003, p. 178)

O Estado passa a cumprir um papel diferente do que até entdo estava estabelecido pela
Constituigao Federal de 1988. Ele continuou a realocar recursos para manter a ordem, mas os
principios de justica social e equidade foram transformados, através da transferéncia de parte
das atividades de responsabilidade do Estado para o setor privado, seja por meio de
privatizacdes diretas, ou pelo setor publico ndo-estatal (BEHRING, 2003).

Para Bresser-Pereira (1996) esse ajuste administrativo seria necessario para que o pais
tivesse melhores condigdes competitivas no mercado mundial. Para ele, a intervengao do
chamado Estado social teria sido necessaria no inicio do século XX, mas, posteriormente, o
dito “inchago do Estado” teria trazido problemas devido ao excesso de burocracia. A solucao
seria realizar reformas tal como em outros paises do globo. Sua leitura era de que a crise
instaurada mundialmente a partir da década de 1970 era uma crise do Estado, € ndo uma crise
do capital®®.

Concordamos com Behring (2003) sobre os limites dessa analise de Bresser-Pereira:

28 “Venho dizendo que a causa fundamental da crise brasileira e da crise latino-americana € a crise do Estado,
desde 1987, quando a percebi com clareza. Crise que se desencadeou no inicio dos anos de 1980, ou, mais
precisamente, em 1979, com o segundo choque do petroleo. Crise que se define, fundamentalmente, pela crise
fiscal do Estado, pela crise do modo de intervencao da economia e do social, e pela crise do aparelho do Estado”
(BRESSER-PEREIRA, 1995, p. 1-2)
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Chama a atenc¢ao a explicacdo da crise contemporanea como crise do ou localizada no
Estado. Ai estdo indicadas suas causas e suas saidas, o que expressa uma visdo
unilateral e monocausal da crise contemporanea, metodologicamente incorreta € que
empobrece o debate. Em outra perspectiva (...), tem-se que as mudangas em curso
passam por uma reacao do capital ao ciclo depressivo aberto no inicio dos anos 1970
(Mandel, 1982 e Harvey, 1993), que pressiona por uma refuncionalizagdo do Estado,
a qual corresponde a transformag¢des no mundo do trabalho ¢ da produgdo, da
circulacao e da regulagdo (BEHRING, 2003, p. 197).

A autora destaca que, enquanto se focava em debater o Estado como o centro do
problema da crise, a politica econdmica corroia as condi¢cdes de vida da classe trabalhadora,
cada vez mais reféns das dos mecanismos internacionais e do mercado financeiro?’
(BEHRING, 2003).

Do ponto de vista da classe dominante, justificava-se alterar o carater do Estado para
diminuir a disposicdo dos fundos publicos as politicas sociais em nome de assegurar a
continuidade das transferéncias destes para a acumulagdo de capitais, como através dos
proventos aos capitais financeiros imiscuidos no sistema da divida publica*’.

Uma das reformas que destacamos é a do Estado, um processo em curso’! desde a
ditadura empresarial-militar. Com o Decreto-Lein® 200, de 25 de fevereiro de 1967 (BRASIL,
1967), houve transformacdes no sentido de uma aproximacao das atividades do Estado a
administracao publica gerencial. Apos esse periodo houve outras duas tentativas nesse sentido,
com os Programas Nacional de Desburocratizagao (1980-1984) e de Desestatizagao (1985-
1989).

A aprovacao da Constituicao Federal em 1988, devido a conjuntura particular de sua
votacdo, revogou alguns dos principios aprovados em 1967 no tocante a organizacao
administrativa do Estado. Nao a toa, a Carta Magna brasileira foi alvo constante de criticas por
parte dos intelectuais e politicos ligados ao projeto da contrarreforma do Estado.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995b) foi aprovado na
Camara da Reforma do Estado?, com o objetivo de dar as diretrizes gerais do novo modelo de

administracao publica. Por meio da mudanga na forma do Estado, buscava-se alterar ndo so a

maquina publica em sentido estrito, mas também seus principios organizativos e areas de

29 Poucos anos depois da aprovagdo da contrarreforma foi instituida a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL,
2000a), um marco importante acerca das prioridades do Estado. Nela, estabeleceu-se que o compromisso do
or¢amento publico seria prioritariamente para o pagamento da divida publica.

30 Principalmente a partir desse periodo, os fundos de reserva dos trabalhadores tornam-se disponiveis tanto para
assegurar direitos como para permitir a valorizacao de capitais (FONTES, 2018).

31 Cabe destacar que parte deste projeto ainda continua em pauta. Prova disso é a apresentagdo da PEC 32/2020
(BRASIL, 2020). Nao houve condicdes politicas para aprova-la nos ultimos dois anos.

32¢A Céamara da Reforma do Estado era um conselho interministerial, cuja presidéncia cabia ao Ministro Chefe da
Casa Civil. Também compunham o 6rgdo os Ministros da Administragdo Federal da Reforma do Estado, do
Planejamento e Or¢amento, da Fazenda, do Trabalho, do Estado-Maior das For¢as Armadas e pelo Secretario-
Geral da Presidéncia da Republica” (BRASIL, 1998a, p. 15)
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atuagdo®. Segundo os porta-vozes do projeto, ela seria necessaria para equacionar a crise
financeira do Estado, para alterar a forma de interven¢do do Estado na economia e, por fim,
para permitir a execugdo de politicas publicas (BRASIL, 1998a).

Essas alteragdes ocorreram nao apenas em territorio brasileiro. Tratou-se de uma
politica generalizada do capital ao redor do globo, com intuito de transformar o papel ¢ o
sentido da atuagdo do Estado. Contando com forte atuagdo dos organismos multilaterais como
o Banco Mundial (MATIAS-PEREIRA, 2008), paises membros da Unido Europeia e os
Estados Unidos também passaram por reformas com esse carater, cada qual adequando as
novas exigéncias de eficacia e eficiéncia ao que cabia dentro da estrutura econdmica, politica
e cultural de cada pais (MATIAS-PEREIRA, 2008).

Também foi um processo instituido em outros paises periféricos fora da América
Latina, como Mogambique. O argumento para a implementacdo deste modelo no territorio
mogambicano foi semelhante aos dos demais, suplementado ainda pela tese de que era
necessario combater as herangas socialistas (SIMIONE, 2014).

No Brasil, o BID (Banco Internacional de Desenvolvimento) transferiu, por meio do
Programa de Modernizagdo do Poder Executivo Federal, US$ 90 milhdes para a execugdo da
reforma. O montante recebido foi investido em programas ligados a reforma, a insercao de
Agéncia Executivas e Organizagdes Sociais, para a modernizagdo do SIAPE (Sistema
Integrado de Administracdo de Pessoal), na Escola Nacional de Administragdo Publica
(ENAP), na Academia Nacional de Policia e no desenvolvimento de estudos sobre o tema
(BRASIL, 1995b).

Para organizar esse processo, foi criado o Ministério da Administracao Federal e
Reforma do Estado** (MARE) no inicio do primeiro mandato do entdo Presidente FHC, entre
os anos de 1995 e 1998. O 6rgao foi responsavel por centralizar as mudangas da contrarreforma
Administrativa em curso nos anos 1990. O Ministro que executou esse projeto foi Luiz Carlos
Bresser-Pereira, o “intelectual organico da Reforma" (BEHRING, 2003, p. 185).

O ex-ministro foi um dos fundadores do Partido da Social-Democracia Brasileira,
partido de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), e participou como quadro da classe
dominante em diferentes governos. Além de atuar durante o governo de FHC para executar a

contrarreforma administrativa, foi presidente do Banco do Estado de Sao Paulo (1983-85);

33 “A reforma da administragdo publica deve ser situada como relevante dimensdo de um processo mais amplo,
que ¢ o da reforma do Estado brasileiro” (BRASIL, 1998a, p. 15)

3% O Ministério da Administragio Federal e Reforma do Estado - MARE, foi instituido como érgio central da
administragdo publica federal, com func¢des de coordenacdo, normatizacdo e execugdo de acdes no ambito dos
sistemas de recursos humanos, moderniza¢do administrativa, informagoes e servigos gerais. Dentre estas fungdes,
destacam-se a responsabilidade pela emissdo e controle da folha de pagamentos, a formulagdo de politicas e
diretrizes para a reforma e modernizagao do Estado e a execugdo de projetos e programas de reforma administrativa
(BRASIL, 1998a, p. 16)
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chefe de gabinete do Franco Montoro durante seu mandato como governador de Sao Paulo
(SP), nos anos de 1985 e 1987; Ministro da Fazenda no governo de José Sarney (1985) e
Ministro da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao durante o segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso, em 1999. Apesar de ele se identificar como um social-democrata — ja que entendia
que o neoliberalismo implicaria em uma retirada do Estado da regulacdo da economia
(PEREIRA, 1996) —, para Castelo (2013), ele ¢ um dos representantes do social-liberalismo no
Brasil, o que, conforme explicitamos, é uma das faces do neoliberalismo ™.

Apos expor as diretrizes desse projeto, principalmente a partir do porta-voz da Reforma,
discutiremos de forma critica o projeto da Contrarreforma Administrativa do Estado quanto as
suas consequéncias em ambito mais geral. Sobre o primeiro aspecto, dois elementos relevantes
sdo: 1) o principio administrativo que guia a execucao das tarefas do Estado; e 2) a mudanca
do campo de execuc¢do de suas atividades. Ambos trazem consequéncias para a conformagao
do Estado.

Neste sentido, foram implementados mecanismos de mercado na gestdao publica.
Caberia mudar a suposta gestao burocratica do Estado por uma gestao dita modernizada, o que
significaria ser mais alinhada aos pressupostos de eficacia e eficiéncia da iniciativa privada.
Esse modo de gestao ficou conhecido como Nova Gestao Publica (NGP). Buscava-se articular
as acOes do Estado de forma ‘“otimizada”, com evidéncia de resultados e¢ de forma
descentralizada (BEHRING, 2003).

Para o Ministro responsavel pela contrarreforma, a NGP tratava dos seguintes pontos:

(1) descentralizacdo do ponto de vista politico, transferindo recursos e atribuicoes
para os niveis politicos regionais e locais; (2) descentralizagdo administrativa, através
da delegagdo de autoridade para os administradores publicos transformados em
gerentes crescentemente autonomos; (3) organizagdes com poucos niveis hierarquicos
ao invés de piramidal; (4) pressuposto da confianga limitada e ndo da desconfianca
total; (5) controle por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a
passo, dos processos administrativos; e (6) administragdo volta-da para o atendimento
do cidaddo, ao invés de auto-referida (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 11-12)

Pelas caracteristicas dessa forma de administragdo publica, o que se pretendeu foi
transformar os usudrios dos servicos em clientes-cidaddos (BRASIL, 1998a).
Chama a aten¢do como este modelo pressupde uma responsabilizacdo centrada na figura

do servidor publico, colocando a margem do modelo administrativo as demais condi¢des para

35 Assim como FHC, Bresser-Pereira buscou se afastar de seu vinculo politico-econémico com os preceitos
neoliberais. Ele tentou apresentar a proposta como uma medida plausivel, nem tdo radical quanto as medidas
neoliberais totalmente privatizantes mas nem tao obsoletas quanto as defendidas pelas politicas do Estado de bem-
estar social e a administragdo burocratica. Conforme aponta Behring (2003), apesar dessa tentativa de afastamento,
ela é facilmente desmontada, posto que a origem do gerencialismo na administragéo publica ¢ o governo neoliberal
de Margareth Thatcher, medida defendida por ele como bem-sucedida.
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que o servico seja de qualidade — como questdes orcamentarias, vinculagao entre o servidor e
o usuario do servico, entre outras questdes.

Como carrega no proprio nome, esse modelo administrativo buscava incorporar
principios gerenciais na administragdo publica, trazendo pro interior da administragao publica
a pactuacdo de resultados, avaliagdo de desempenho, fixagdo de metas e objetivos, novos
métodos de premiagdo de desempenho e avaliagdo de habilidades (BRASIL, 1998a).

Em relagdo ao segundo aspecto — a mudanca do campo de execucgdo de atividades
estatais —, o Ministro defendeu abertamente a privatizacdo de setores do Estado para pautar
novos critérios de execucao e gestao. De acordo com as suas manifestagdes a €poca, existia um
consenso sobre a necessidade e conveniéncia de privatizar empresas publicas e atividades do
Estado, com vistas a garantir maior eficiéncia e cessar as interferéncias politicas sobre elas
(BRESSER-PEREIRA, 1998).

Haveria, segundo essa visao, um espaco alternativo ao Estado burocratico — cujas
atividades seriam exercidas exclusivamente por servidores publicos — e o Estado neoliberal
(BRESSER-PEREIRA; GRAU, 1999). O diagnostico para propor mudangas nesse sentido era
de que o crescimento de despesas com funciondrios ndo estaria condizente com o cenario de
crise fiscal e que seria necessario transformar a forma de organizar a gestao publica, tornando-
se a prestacao de servigos do Estado mais proxima aos cidadaos. Ele ressalta que foi o periodo
de hiperinflagdo da década de 1990 que fez a sociedade brasileira aceitar as reformas
econOmicas e ajuste fiscal necessarios a este projeto de Estado.

A modificacao da estrutura do Estado de burocratica a gerencial, segundo o ex-ministro,
deveria converter a estrutura de até entdo em uma divisdo em quatro. A primeira esfera, do
nucleo estratégico do Estado, seria o setor ligado ao executivo a nivel federal — Presidente da
republica e seus ministros —, estadual ¢ municipal, cada qual com seu correspondente nucleo
estratégico. Esses cargos seriam definidos pelas elei¢cdes e pela propria cupula do governo
(BRESSER-PEREIRA, 1996). A segunda esfera deveria ser das atividades exclusivas do
Estado, na qual haveria o exercicio direto do poder direto do Estado em legislar. O terceiro
campo seria dos servigos nao exclusivos do Estado, para os quais sdo transferidos recursos
publicos, mas sob os quais o Estado ndo tem um poder direto, como é o caso das OSs. Chama
atencdo que, na pratica, este campo ¢ uma forma de transferir recursos publicos para um setor
que ¢ apresentado pelas classes dominantes como neutro, mas que retira do campo publico
atividades de interesse e usufruto da classe trabalhadora.

Para o ministro, este setor

Nao deve ser estatal porque nao envolve o uso do poder de Estado. E nao deve ser
privada porque pressupde transferéncias do Estado. Deve ser publica para justificar os
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subsidios recebidos do Estado. O fato de ser publica ndo-estatal, por sua vez,
implicara na necessidade da atividade ser controlada de forma mista pelo mercado e
pelo Estado (BRESSER-PEREIRA, 1996, p.29)

Por fim, haveria os setores que o ministro considerava estratégicos para manter em uma
relagdo direta com a iniciativa privada, por meio de empresas de economia mista. Esta seria
uma forma mais evidente de transferéncia de setores publicos a iniciativa privada.

As acdes desenvolvidas no ambito das duas primeiras esferas se caracterizariam por
serem executadas a partir da propriedade publica estatal; as agdes desenvolvidas no ambito da
terceira esfera o seriam vinculadas a propriedade publica nao-estatal; ja aquelas da esfera da
produgdo para o mercado seriam implementadas pela iniciativa privada.

Apesar de ter sido Collor o primeiro presidente da Nova Republica a fazer uma
campanha diretamente contra os servidores publicos, este ndo conseguiu executa-la. Para o ex-
ministro, as dificuldades encontradas por Collor esbarraram em dois dois sentidos. Primeiro, no
desprestigio que este incorreu aos trabalhadores publicos. Em segundo, pela necessidade de
enfrentar uma reforma da Constitui¢do para poder transformar o servigo publico (BRESSER-
PEREIRA, 1996). Questdes enfrentadas pelos governos posteriores.

A contrarreforma aprovada contou com um mecanismo engenhoso para atacar os
servidores publicos. Para Bresser-Pereira (1996) alguns setores nao deveriam sofrer o processo
direto de privatizacao. Nestes, deveria haver uma transferéncia de recursos ptblicos — por meio
de trabalhadores, estruturas fisicas e transferéncias financeiras diretas — para iniciativa privada,
instaurando uma nova relagao entre Estado e mercado e alterando as relacdes de trabalho no
interior do servigo publico.

Além disso, as mudangas constitucionais deveriam atuar na exonera¢ao de funcionarios
— sendo apresentados como um “peso financeiro ao Estado” — e em uma alteragdo no sistema
de aposentadorias, para que os servidores passassem a necessitar de uma idade minima de
contribuicdo para se aposentarem*® (BRESSER-PEREIRA, 1996).

Nas carreiras exclusivas do Estado deveria operar o principio da estabilidade, pois,
segundo ele, neste ambito, a seguranca seria um fator relevante. J no setor de servigos, o
principio da eficiéncia deveria ser o norteador, o que, para ele, implicaria em descartar a

possibilidade de uma estabilidade trabalhista. O ex-Ministro menciona que a necessidade de

36 “A crise na qual o sistema previdencidrio publico e privado brasileiros estdo entrando em gravissima crise deriva
(sic!), em ultima analise, de uma concepgdo equivocada do que seja aposentadoria. Um sistema de pensoes existe
para garantir uma aposentadoria digna a quem chegou a velhice e nao pode mais trabalhar; ndo existe para garantir
um segundo salario a individuos ainda com grande capacidade de trabalho, ndo existe para aposentar pessoas,
particularmente funciondrios ptblicos aos 50 anos de idade.” (BRESSER-PEREIRA, 1995, p. 10)
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estabilidade trabalhista estd muitas vezes ligada a uma “inseguranga irracional”, e que ndo seria
papel do Estado resolver essa "inseguranca doentia” 37 (BRESSER-PEREIRA, 1995).

Com esses principios em vista, passa-se a questionar o RJU dos trabalhadores
estatutarios. Para ele, este traria uma igualdade injusta as diferentes profissdes, com uma
estabilidade rigida, o que supostamente substituiria o carater protetivo do Estado a seu
funcionario. Ao criticar esse regime, ele também censura a Constituigdo de 1988 por ter
transformado funciondrios celetistas®® de fundagdes e autarquias em servidores publicos

(BRESSER-PEREIRA, 1995):

As mudangas de ordem legal e normativa incluiram a revisao de dispositivos
constitucionais que afetam a administragao publica e que representam talvez o aspecto
mais saliente da reforma em curso. Entretanto, foi promovida em paralelo uma
exaustiva revisao da legislagdao ordinaria, em particular da Lei n.o 8.112/90, que
instituiu o Regime Juridico Unico na administra¢ao federal. Também tem avang¢ado o
trabalho de desregulamentagao, orientado para duas vertentes. Primeiro, a remogao de
obstaculos e constrangimentos legais que incidem sobre as autarquias e fundagoes,
como parte do processo de construgao das bases legais para o novo modelo das
Ageéncias Executivas. Segundo, a desregulamentacdo em geral, alcangando os
chamados sistemas auxiliares da administragao federal, promovendo a simplificacao
e atualizagdo de normas nas areas de recursos humanos, servigos gerais, informatica
e modernizagdo. Além da simplificacdo normativa realizada, os procedimentos de
compras e contratacoes foram revistos em profundidade, com a conclusdo de
anteprojeto para nova lei que venha a substituir a lei de licitagoes em vigor (Lei n°
8.666/93).

Em paralelo a transformagao do RJU, o Ministério também propos a “racionalizacao da
estrutura de cargos” (BRASIL, 1998d, p. 45), que visaria a diminuicdo de 1500 cargos para
100. Ou seja, aliada a flexibilizacao do regime estatutario, propunha-se a redugao de cargos, tal
como é comumente feito nas empresas™’.

Soma-se a isso um terceiro fator: as propostas de terceirizagdo de servigos, a qual
deveria se dar em atividades “[...] acessoria, instrumental ou complementar em relagdo a area
de competéncia do 6rgdo ou entidade” (BRASIL, 1998d, p. 46) como “[...] atividades de
conservagdo, limpeza, seguranga, vigilancia, transportes, informatica, copeiragem, recepgao,
reprografia, telecomunicacdes e manutencdo de prédios, equipamentos e instalagdes”

(BRASIL, 1998d, p. 46).

37 Acerca da necessidade de estabilidade, ele afirma que “Este fato deriva ndo apenas do estatuto constitucional da
estabilidade rigida, mas também da inseguranga irracional que muitos sentem na vida. Este € um problema
psicossocial muito comum. O Estado, entretanto, nao existe para resolver esse tipo de inseguranca doentia, mas
para servir os cidaddos-contribuintes, que exigem, em troca dos impostos obrigatorios que pagam, um servigo a
altura.” (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 13)

38 Utilizamos o termo “celetista” em alusdo aos contratos de trabalho regidos pela Consolidagdo das Leis do
Trabalho (CLT).

39 A Eletrobras, por exemplo, anunciou um Plano de Demissdo Voluntéria (PDV) ap0s a privatizagdo da empresa
(MARTINS, 2023).
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Contudo, antes mesmo da aprovacdo da contrarreforma do Estado foram aprovadas a
Lei Federal n° 8.666 de 1993 (BRASIL, 1993), que possibilitou a terceirizagdo de servigos
auxiliares (limpeza, vigilancia, transporte, entre outros) por meio de licitagdes, e a Lei Federal
n® 8.745 de 1993 (BRASIL, 1993a), que tornou possivel no interior do Estado a contratagdo de
forca de trabalho  por tempo determinado (ou seja, sem concurso publico) em carater
excepcional (DIEESE, 2007).

Chama a atencao que houve um forte investimento em atividades pedagogicas para
adequar os servidores aos pressupostos e fins da reforma. Foram realizadas diversas atividades
de capacitagdo, semindrios, congressos, treinamentos e grupos de estudos para disseminar os
ideais do projeto (BRASIL, 1998c). Parte dessas atividades foram financiadas por bancos
ternacionais, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Outro aspecto criticado pelo entdo Ministro Bresser- Pereira em relacdo ao texto da
Carta Magna brasileira diz respeito ao significado do termo “propriedade publica”, e
consequentemente o sentido do que € publico nela estabelecido, apontando para a necessidade

de altera-lo no seguinte sentido:

E publica a propriedade que ¢ de todos e para todos. E estatal a institui¢do que detém
o poder de legislar e tributar, € estatal a proprie- dade que faz parte integrante do
aparelho do Estado, sendo regida pelo Direito Administrativo. E privada a propriedade
que se volta para o lucro ou para o consumo dos individuos ou dos grupos. De acordo
com essa concepcao, uma fundacao “de Direito Privado”, embora regida pelo Di-reito
Civil, é uma institui¢ao publica, na medida em que esta voltada para o interesse geral.
Em principio, todas as organizacoes sem fins lucrativos sao ou devem ser
organizagdes publicas ndo-estatais. Sem duvida pode- riamos dizer que, afinal,
continuamos apenas com as duas formas clas- sicas de propriedade: a publica e a
privada, mas com duas importantes ressalvas: primeiro, a propriedade publica se
subdivide em estatal e nao- estatal, ao invés de se confundir com a estatal; e segundo,
as instituigdes de Direito Privado voltadas para o interesse publico e ndo para o
consumo privado nao sao privadas, mas publicas nao-estatais (BRESSER-PEREIRA,
1996, p. 28)

Para aprovagdo do texto, Bresser-Pereira (1999) aponta como principais inimigos a
velha “direita patrimonialista” e a “esquerda corporativista” (BRESSER-PEREIRA, 1996,
p.17). Chama a aten¢@o que no inicio do processo de aprovagdo da Contrarreforma, o Partido
dos Trabalhadores tenha adotado uma postura mais firme de resisténcia a proposta. Mas a partir
de 1998, ap6s uma mudanga na direcdo da principal central sindical ligada ao Partido — a CUT
— passou-se a estabelecer um campo de didlogo entre o Governo e os servidores (BRESSER-
PEREIRA, 1999).

Segundo pesquisa divulgada pelo ministro responsavel por articular a contrarreforma,
cerca de 75% da populagdo aprovou a emenda constitucional. A razdo deste indice, segundo

ele, teria sido a correspondéncia desta a uma demanda social efetiva, mas que até entdo estaria
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oculta para a propria populagdo (BRESSER-PEREIRA, 1999).

Entretanto, ¢ necessario considerar que a aprovag¢do da contrarreforma mobilizou
recursos robustos para a sua efetivagdo, incluindo instrumentos pedagogicos para educar a
classe trabalhadora acerca da necessidade de incorporarem um projeto das classes dominantes
como proprio. Segundo Behring (2003) a aprovacdo da Emenda Constitucional da
contrarreforma movimentou cerca de R$ 1 bilhdo a época. Ou seja, o aparelho do Estado
investiu recursos biliondrios para garantir a aprovagdo destas mudangas. A ENAP, entidade
ligada ao proprio MARE, cumpriu um papel relevante nesse sentido*’.

A laboriosidade envolvida na aprovacdo do conjunto de ofensivas para dar
materialidade a Contrarreforma do Estado envolveu a disseminagdao de uma concepgao do
“Estado Social-Liberal” (BRESSER-PEREIRA; GRAU, 1999), ja que, segundo um dos
principais dirigentes da reforma, o desenvolvimento do mercado necessitaria de um Estado
democratico que o assegurasse.

A contrarreforma foi institucionalizada através da Emenda Constitucional n° 19, de 04
de junho de 1998 (BRASIL, 1998a). Foi adicionado na Constitui¢do o principio de eficiéncia
na organizagdo da administragdo publica; o prémio de produtividade para servidores; o
aumento de dois para trés anos para a aquisi¢ao da estabilidade e a ampliacao das condi¢des
para a perda de estabilidade. Para o Ministro do MARE, este processo estaria apenas iniciando
(BRESSER-PEREIRA, 1999).

Partilhamos da concep¢do de Behring (2003) que aponta o diagnostico da classe
dominante como uma estratégia para apresentar a Unica saida em vista pelos capitais: que a
classe trabalhadora pague pela crise. Por essa razao, a tese de que havia um “excesso de
servidores” e a suposta “ineficiéncia do Estado” foram justificativas para as demissdes,
mudangcas nas relagdes contratuais e privatizagdo do servigo publico - no sentido classico e ndo
classico®!.

Conforme apontamos na sec¢do anterior, a crise que se expressou de forma mais aguda

no Brasil na década de 1980 teve como consequéncia uma abertura ainda maior aos

40 «Q revigoramento da ENAP se da num novo contexto, no qual a institui¢io esta sendo solicitada a cumprir um
papel de alta relevancia na capacitagdo em massa dos servidores, na retomada da sua atuacao como centro formador
para carreiras do nucleo estratégico e no fomento a pesquisas e debates de interesse para a reforma do aparelho do
Estado” (BRASIL, 1998a, p. 97-98).

41 ”Na dindmica da luta das classes, a realidade ¢ constantemente alterada, razdo pela qual, parao tempo
presente, propomos denominar — ainda que provisoriamente — as privatizacdes como: a) cldssicas: aquelas que
consistem na venda e alienacdo do fundo publico, definitiva ou provisoriamente, com entrega do
patrimonio; b) ndo-classicas: para as privatizagdes que nao implicam a venda e entrega direta do patriménio das
estatais, mas em transferéncias de recursos monetarios, por meio de mecanismos — burocratico-legais — cada vez
mais sofisticados, para diferentes entes juridico-administrativos como empresas subsididrias, organizagdes,
fundagdes e etc., de natureza e direito privados, que se pretendem executoras de ‘politicas sociais”
(GRANEMANN, 2012)
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investimentos estrangeiros. O foco foi a contencdo da inflagdo com a adogao de politicas que
preconizam o investimento de capital estrangeiro. Para os trabalhadores, restou a politica de
diminui¢do do “Custo Brasil” para tornar mais atrativo os investimentos. Houve diversos
ataques a seguridade social (BEHRING, 2003). O chamado “Custo Brasil” foi ideologicamente
construido para justificar a reducdo dos custos do proprio trabalho por meio da flexibilizacao
das relagdes de trabalho (BEHRING, 2003).

Behring (2003) destaca que a constru¢do dessas saidas para a crise — de onerar os
trabalhadores — acabam aparecendo de forma natural, como se ndo houvesse alternativas a
flexibilizacdo das relagdes de trabalho para reducao de custos — inclusive com protegdo social.
Essa estratégia, além de causar demissdes, promoveu uma desorganizacdo da classe
trabalhadora. Quando ha trabalhadores com cargos semelhantes, mas vinculos empregaticios
em condigOes laborais distintas — como no tocante a estabilidade, saldrios, ao controle do
proprio trabalho hoje, entre outras — a tendéncia € que essas diferencas tensionem os lacos de
solidariedade e de classe entre eles e dé lugar a uma relagao de competitividade.

Assim, o diagnostico apresentado por Bresser-Pereira, ao contrario do que buscou
defender retoricamente o ex-Ministro, esteve na mesma linha do que o que foi apresentado
pelas classes dominantes no pais. Logo, as saidas também respondiam a esses objetivos.

Uma das programaticas centrais consistia na aproximagdo do Estado com a iniciativa
privada, tanto pela transferéncia direta de servigos publicos a iniciativa privada quanto pelos
principios adotados na Administragao Publica.

Neste sentido, a contrarreforma, ainda que ndo tenha configurado um projeto de
privatizacao geral, permitiu que fossem colocadas a disposi¢ao da iniciativa privada alguns dos
servigos publicos que poderiam ser explorados pela logica do mercado, a partir de duas
modalidades de privatizagoes.

As privatizagdes “classicas” ocorreram naqueles setores que foram considerados
interessantes para vender a iniciativa privada. O Programa Nacional de Desestatizacao, por
meio da Lei n® 9.491/1997, buscava “[...] reordenar a posi¢do estratégica do Estado na
economia, transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor
publico” (BRASIL, 1997a, grifo nosso). O programa também colocou como diretriz “liberar”
a Administragdo Publica para atividades nas quais a presenca do Estado ndo fosse essencial.

Segundo esta lei, a privatizagdo poderia se dar através da alienagcdo dos direitos da
Unido sobre as empresas publicas, com possibilidade de manter o poder de eleger a maioria
dos administradores; transferéncia da execugdo de servigos publicos para a iniciativa privada;
e transferéncia de direitos sobre bens da Unido. Segundo o site do Banco Nacional de

Desenvolvimento, de 1990 a 2015 foram realizados 99 processos de desestatizagdo, nas areas


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%209.491-1997?OpenDocument
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de siderurgia, petroquimica, fertilizantes, elétrico, ferroviario, mineracdo, entre outros
(BRASIL, 2022).

J& as privatizac¢des, aqui consideradas ndo cldssicas, porque significou a transferéncia
da responsabilidade sobre determinadas fungdes — como as politicas sociais do Estado para
outro ente. Estas foram realizadas por meio da criagdo do setor de atividades nao exclusivas do
Estado, no setor publico ndo-estatal..

Nesse caso destacamos as OSs, que sdo instituigdes privadas como quaisquer outras,
mas que, mediante um titulo de qualificacdo do Estado, podem receber recursos publicos para
operar suas atividades (BRASIL, 1998b). O que, do nosso ponto de vista, constitui uma forma
de privatizagao.

Como afirmamos anteriormente, além da cessdo do patriménio publico para a
exploracao pela iniciativa privada, houve uma significativa mudanca nos principios de gestao
dos servigcos. A Nova Gestao Publica foi uma maneira de trazer para o interior do Estado, os
principios de organizacdo do trabalho encontrados na iniciativa privada. Nos documentos
oficiais do MARE, os critérios de qualidade estdo atrelados a concep¢ao do cidadao-cliente,
alheias as fungdes sociais dos servidores publicos.

Essas mudangas, em seu conjunto, alteram um principio importante que versa sobre a
responsabilidade social do Estado. Com a transferéncia de parte dos servicos para o setor
publico nao-estatal, desobriga-se o Estado a cumprir sua fungdo social. Constitui-se com mais
intensidade o trindmio neoliberal da construg¢ao de politicas sociais: privatizagao, focalizagdo
e descentralizacdo (BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

Farage (2022) destaca que essa forma de privatizacdo nao classica trouxe uma nova
ideia de justica social, pois ha um processo de desresponsabilizagdao do Estado pelos direitos.
O or¢amento investido em politica social passa a ser abordado, pelos 6rgaos oficiais, como um
gasto e ndo como o investimento na sobrevivéncia de sua propria populagao ou como forma de
garantia de direitos até entdo pactuados e positivados no texto constitucional.

As alteracdes em torno desta pactuagdo promovidas pela contrarreforma do Estado
modificaram significativamente a gestao dos servigos publicos e a disposi¢do dos trabalhadores
no interior deles. Apesar de os dOrgdos oficiais tentarem apresentar como uma politica que
favoreceria a concretizagdo de direitos a populagdo — de modo a localiza-las no espectro da
cidadania burguesa — essa mudanca trouxe consequéncias tanto para os trabalhadores usuarios
dos servigos quanto para os trabalhadores que os operacionalizam em diferentes niveis (gestao,
planejamento, monitoramento, avaliagdo e execucao).

Ha uma questdo na mudanga proposta na contrarreforma: a transformacido das

caracteristicas do regime de trabalho no servico publico, sobretudo a partir da inser¢ao
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de OS. Essa parece ser uma forma de promover a desorganizagdo dos trabalhadores e um
ajustamento das condigdes de reproducdo da forga de trabalho.

A propria formulagdo do diagnostico ja pressupde a desarticulacdo dos trabalhadores.
Ao afirmar em diversos documentos que uma das determinagdes da crise é o excesso de
funcionarios estatutarios e a rigidez do RJU, os 6rgdos oficiais reiteradamente apontam a
flexibilizacdo das relagdes de trabalho no ambito do servico publico como alternativa
incontornavel para a superagdo da propria crise.

Além disso, impactou no sentido do proprio Estado. Uma das questdes que para nds
parece central nestas mudangas sdo as atividades das OS, que dispdem de recursos e estrutura
publicos, mas operam sob gestdo privada, o que impacta na execucao de politicas sociais e as

disputas em torno do fundo publico, questdao também ja por nds sinalizada.
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4 ORGANIZACOES SOCIAIS: IMPLICACOES PARA O SENTIDO PUBLICO DO
ESTADO

No capitulo anterior discutimos o papel da contrarreforma do Estado na adequagdo de
suas fung¢des ao neoliberalismo, com a segmentacdo de suas atividades em trés areas de atuacao:
1) nicleo estratégico com atividades exclusivas do Estado; 2) servigos ndo exclusivos do Estado
e que deveriam ser publicizados; 3) privatizagdo de certas fungdes do Estado por meio de
programas de desestatizacdo e privatizacao, com a producao de bens e servigos para o mercado,
além dos servigos auxiliares terceirizados, autorizados mediante licitacdo publica (DRUCK,
2016; BRESSER-PEREIRA, 1997).

Ao reorganizar o Estado a partir da perspectiva gerencialista, o entdo Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado (MARE) intensificou a terceirizagdo das atividades
publicas. Para realizar este processo, fez uso de diferentes formas: por via de concessio,
permissdo, parceria, subcontratagdo, Cooperativas de Trabalho, Organizagdes Sociais e
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (DIEESE, 2007).

No caso das OSs, foi langado o Programa Nacional de Desestatizacdo como um
incentivo para a implementacdo dessa politica (BRASIL, 1997a). Essa medida, segundo os
orgaos oficiais, garantiria a autonomia na gestao das receitas e despesas. A partir da qualificacao
das OSs, por meio de instrumento legal proprio, estas passaram a ser reconhecidas como
entidades de direito privado, exercendo atividades de interesse publico (BRASIL, 1998b).

Em sintese, as OSs passam a ser consideradas pelos agentes da contrarreforma do Estado
como uma forma de, supostamente, superar a cisao entre Estado e mercado para a execugado de
politicas sociais. Entretanto, elas representam uma forma de inser¢ao da iniciativa privada no
interior do Estado, constituindo um campo que os defensores da contrarreforma chamam de
publico nao-estatal.

Do nosso ponto de vista, ¢ importante abordar a inser¢do das OSs no servigo publico
como mais um mecanismo de privatizacgdo — com particularidades proprias ao campo
hegemonicamente intitulado “publico ndo estatal” — que teve inicio nos 1990, contrapondo-
nos a visdo difundida pelos setores dominantes, que empenharam esfor¢os em neutralizar o
sentido desta politica no interior do aparelho do Estado*’. Ainda assim, faz-se necessario
considerar que o termo pode trazer algumas dificuldades a serem enfrentadas. Uma delas ¢

explicitada por Fontes (2012) ¢ construida uma falsa dicotomia entre publico e privado

42O proéprio termo “pliblico ndo-estatal” pode ser entendido como uma tentativa de anular o cunha privatista desta
politica, ao vincular as OS com algo da ordem do que ¢ publico, comum a populagdo, desvinculado de interesses
particulares. Do nosso ponto de vista, as OS constituem uma forma privilegiada de privatizagdo, pois dispde de
grande parte do fundo publico (através de recursos e infraestrutura) para executar suas atividades.
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conforme a presenca ou auséncia do Estado. Consideramos que esta forma de entendimento
carrega limites, pois o Estado, em seu sentido ampliado e até mesmo estrito, representa em
diversos momentos da luta de classes os interesses privados, ainda que estes estejam em disputa
na formacao de determinados consensos. Nem sempre o que ¢ estatal corresponde ao que €
publico. A inser¢do das OSs atuou inclusive para ampliar ainda mais a dissociagdo entre o
sentido publico e a atividade estatal.

Atesta isso o fato de que o modelo de administracdo gerencial foi uma exigéncia na
qualificagdao das OSs (BRASIL, 1998c). Elas sdo inseridas no interior do Estado resguardando

em sua dimensao interna os principios da Nova Gestao Publica (NGP).
Os aspectos basicos que integram a analise do ambiente interno sdo sete: a Lideranga,
o Planejamento Estratégico, o Foco no Cliente, a Gestao de Informagdes, a Gestdo de
Processos, a Gestao de Pessoas e os Resultados (BRASIL, 1998¢)

Os requisitos caracterizadores das OSs incontestavelmente as aproximam ao modelo
da forma empresarial capitalista. A partir de defini¢cdes legais, foram elaborados dispositivos
para medir o grau de eficicia e eficiéncia dessas instituigdes, ou seja, 0 quanto o servigo esta
adequado ao padrao exigido pelo Governo Federal compreendidos como clientes e o nivel de
custo dos mesmos (BRASIL, 1998c). Ambos sdo parametros recorrentes quando o objeto ¢
uma empresa privada que visa lucros e rendas, o que pressupde necessariamente uma relacao
de justaposicao entre capital e trabalho. Dai a centralidade da OS na andlise da questao da
reorganizacdo da forca de trabalho estatal. Ou seja, a reducdo dos servidores publicos
concursados e estaveis, substituidos por trabalhadores nas OSs vinculados aos regimes de
trabalho de garantias precarias atende, por um lado, a penetragdo dos valores da empresa
capitalista na esfera de acdo estatal e alarga, pela sua dimensao privatizante, o sentido no qual
o publico ¢ definido pelo préprio Estado; e, por outro, submete as relagdes de exploragao
tipicamente capitalistas parcelas ampliadas da forca de trabalho nacional que, antes da reforma,
estariam sujeitas ao regime dos servidores publicos e, portanto, regidas por um sistema de
valores que obsta, em geral, a producdo e apropriagao privada do lucro e renda.

A desvinculagdo do Estado como protagonista de determinadas areas sociais pela via
das OSs foi outro objetivo expresso nos documentos oficiais do Governo a €poca, o que aponta
a intencionalidade de submeter, sobretudo as politicas sociais as consequéncias da privatizacao

representada pelas OSs em derrocada do sentido social destas:

As Organizagdes Sociais s20 0 modelo institucional para o setor de atividades nao-
exclusivas de Estado, que pressupde a desconexdo, em relagdo a administragdo
publica, das entidades prestadoras de servigos na area social, mediante extingao e
subseqiiente absor¢ao de suas atividades por entidade publica nao-estatal, criada fora
do Estado (BRASIL, 1998c, p. 67)

Para Morais ef al. (2018), isso constituiria uma vantagem, nos termos da contrarreforma



61

administrativa do Estado, porque, ao portarem direito privado, estas organizagdes desfrutam de
maior autonomia administrativa do que seria possivel nos limites do aparelho do Estado.
Poderiam, portanto, adotar normas proprias sob condigdes de mercado e estabelecer medidas

de ampla flexibilidade financeira e de contratos.

4.1 MARCOS LEGAIS

Conforme apontamos no capitulo anterior, a conjuntura particular da aprovagdo da
Constituicdo de 1988 resultou em um compromisso provisorio que permitiu frear
temporariamente os avangos do neoliberalismo. Contudo, com as novas condigdes da luta de
classes na década de 1990, observou-se uma tendéncia a quebra de principios constitucionais
vinculados aos direitos sociais e a protecao ao trabalho, permitindo o avango das privatizagdes
e da terceirizagcao dos servigos publicos, politicas nas quais estdo inseridas as OSs.

A Lei n.° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (BRASIL, 1995) estabeleceu, a partir de
aberturas legais ja presentes na Constitui¢do, a lei geral das concessdes e permissdes, que
regulamenta o regime de prestagao de servigos publicos, previsto no artigo 175 da Constituigcao
Federal (BRASIL, 1988). No mesmo ano, outra foi aprovada a de n” 9074, de 7 de julho de
1995 (BRASIL, 1995a), que estabeleceu normas para outorga e prorrogagoes das concessoes €
permissdes de servicos publicos. Esses sdo dois marcos importantes do governo Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002) no sentido da transformagdo do servigo publico, nos quais as
OSs também se inserem.

A implementagdo da politica das OSs foi iniciada de maneira mais concreta com o
advento da extinta Medida Provisorian®. 1.591, de 9 de outubro de 1997 (BRASIL, 1997b), por
meio da qual as OSs foram qualificadas como pessoas juridicas de direito privado. Ao mesmo
tempo, por meio deste instrumento, foi criado o Programa Nacional de Publicizagdo e extintos
o Laboratéorio Nacional de Luz Sincrotron — vinculado ao Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) — e a Fundacdo Roquette Pinto, vinculada
a Presidéncia da Republica. Ambas passaram a constituir-se como OS, sendo suas atividades
absorvidas por esta nova forma juridica por meio da criacdo da Associacao Brasileira de
Tecnologia de Luz Sincrotron (ABTLuS) e da Associacao de Comunicag¢ao Educativa Roquette
Pinto — ACERP.

A Lei Federal que regulamentou essas entidades foi aprovada no ano seguinte. Por
definicdo, conforme o artigo 1° da Lei n.° 9.637, de 15 de maio de 1998 (BRASIL,1998b) —,

estas sdo pessoas juridicas de direito privado que atuariam sem fins lucrativos, as quais podem
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exercer suas atividades em diversas areas, como pesquisa, preservacdo ambiental, cultura,
saude, entre outros (BRASIL, 1998b). Apos a aprovagao das OSs em nivel federal, foram sendo
estabelecidas leis nas esferas subnacionais — estados ¢ municipios (KRUGER; REIS, 2019).

No artigo 5° da mesma norma ¢ explicitada a relagdo juridico-formal entre o ente
federado e a Organizagao Social. Por meio dos contratos de gestdo, o Poder Publico e a entidade
qualificada como organizagdo social formam uma parceria para a execugdo de atividades
previstas na lei supracitada. No instrumento contratual ficam dispostas as atribuigdes,
responsabilidades e encargos de ambas as partes. No artigo 7° da norma em comento, conforme
apontam Silva e Tripodi (2021), demarca-se o carater gerencial** desta parceria, com o
estabelecimento de critérios de avaliagao de desempenho, qualidade e produtividade.

No artigo 5° da mesma norma ¢ explicitada a relagdo juridico-formal entre o ente
federado e a organizagdo social. Por meio dos contratos de gestdo, o Poder Publico e a entidade
qualificada como organizagdo social formam um contrato para a execucdo de atividades
previstas na lei supracitada. No instrumento contratual ficam dispostas as atribuicdes,
responsabilidades e encargos de ambas as partes. No artigo 7° da norma em comento, conforme
apontam Silva e Tripodi (2021), demarca-se o carater gerencial desta parceria, com o
estabelecimento de critérios de avaliagao de desempenho, qualidade e produtividade.

Este contrato, conforme disposto no artigo 8° da lei qualificadora das OSs, seria
fiscalizado pelo 6rgdo ou entidade supervisora da area de atuacdo. As suspeitas de
irregularidades, postas no artigo 10, poderiam ser denunciadas ao Ministério Publico, a
Advocacia-Geral da Unido ou a Procuradoria da propria entidade do Poder Publico. Contudo,
posteriormente, a Decisao 592/1998 (BRASIL, 1998) do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
estabeleceu que a regulamentacdo dos contratos seria realizada diretamente pelo TCU.

As OSs, a partir da qualificacio dada pelo respectivo Ministério**, poderiam receber
recursos publicos das trés esferas de poder, e, em contrapartida, celebrariam um contrato de
gestdo com metas de desempenho (BRASIL, 1998d). Segundo os porta-vozes dessa politica, a

relacdo entre essas e o Estado seria isonoma, na qual cada parte cumpriria um papel nitido no

43 A administragdo publica gerencial tem como caracteristica uma maior responsabilizacio pessoal dos servidores
pelos resultados, com um sistema de incentivos baseado em metas por desempenho (REZENDE, 2009). “A
burocracia tradicional deve ceder espago para modelos de governanga publica orientada pelo desempenho, onde
se intensificam os processos de delegacdo para as agéncias implementadoras de politicas publicas. A
"accountability”" tradicional pautada por regras passa a ser reconfigurada em termos de uma "accountability” de
resultados” (REZENDE, 2009, p.9). Em razio destas caracteristicas da administragdo publica gerencial, muito
proximas ao que € verificado nas empresas privadas, a classe dominante, através dessa reforma, também colocou
em questdo o regime de trabalho no servigo publico, buscando implementar formas de contratagdo que permitissem
uma maior pressao sobre o trabalho desse segmento.

4 0 ato de qualificagdo da OS deveria implicar na extingdo do 6rgdo congénere (BRASIL, 1998b).
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acordo que funda a construg¢do dessa politica. Entretanto, questionamos a razao dessa forma
especifica de execucdo de servigos publicos, com determinadas caracteristicas de organizacao
do trabalho e dos servigos publicos, que o Estado resolve destinar seus recursos.

As entidades qualificadas pelo poder publico como OSs resguardam, por lei, os
principios de interesse social e utilidade publica. Chama a atengdo que, perante a lei, o que as
diferenciaria como organismos em busca do bem comum (OS) ou os interesses dos socios
(interesses privados), seria a concessao desse titulo pelo Estado. Abstratamente o que garantiria
esses interesses seria o controle social, traduzido nas ag¢des de fiscalizacao da entidade.

Ainda em relagdo a lei das OSs, em seu artigo 12, resta autorizada a transferéncia de
fundo publico para estas organizagdes, possibilitando a cessdo de bens ou disponibilizagao
orcamentaria do poder publico as entidades assim definidas. A transferéncia, inclusive,
dispensa licitagdo — conforme se denota do disposto no artigo 13° da mesma normativa — o que
gera tanto uma flexibilizacdo desse mecanismo quanto uma dificuldade do exercicio de
controle social destas transferéncias.

Da anélise das disposigdes legais constantes da lei n.° 9.637/1998 (BRASIL, 1998b),
entendemos que o disposto no artigo 14° constitui uma das principais questdes no tocante ao

impacto no servigo publico brasileiro:

Art. 14. E facultado ao Poder Executivo a cessio especial de servidor para as
organizacdes sociais, com Onus para a origem.

§ 12 Nao sera incorporada aos vencimentos ou a remuneragdo de origem do servidor
cedido qualquer vantagem pecunidria que vier a ser paga pela organizacao social.

§ 2° Nao sera permitido o pagamento de vantagem pecunidria permanente por
organizacdo social a servidor cedido com recursos provenientes do contrato de gestao,
ressalvada a hipodtese de adicional relativo ao exercicio de func¢do temporaria de
direcdo ¢ assessoria.

§ 32 O servidor cedido percebera as vantagens do cargo a que fizer jus no orgdo de
origem, quando ocupante de cargo de primeiro ou de segundo escaldo na organizagio
social. (BRASIL, 1998b)

Com o dispositivo estabelecido, a absor¢ao e o deslocamento da execugdo de atividades
que antes eram exclusivas do Estado para as OSs contratadas viabilizam a cessdo, para estas,
de servidores publicos que estabelecem uma relacdo direta com o Poder Publico, haja vista
que, por regra constitucional, sdo contratados por meio de concurso publico. Desta forma, as
OSs podem contar com pessoal com relacionamentos no Estado, conhecimentos especificos
sobre os procedimentos e processos administrativos e cuja formagao, dentro e fora do servico,
foi realizada com recursos do fundo publico em seu beneficio. Isto fica evidente quando a lei
estabelece que o 6nus da cessdo ¢ para a origem dos servidores cedidos e, ainda, que as
vantagens auferidas durante o tempo de cessdo ndo sdo incorporadas na carreira dos mesmos.
Consideramos, portanto, que esta ¢ uma forma de transferéncia de fundos publicos relevante

para as OSs, que ademais podem se utilizar dessa parcela da forga de trabalho em favor de seus
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interesses quando, por principio, os servidores publicos estdveis no cargo representariam
justamente a dimensdo de intervengdo em favor da coletividade. As OSs constituem, portanto,
uma forma privilegiada de privatizagdo no interior do Estado.

E importante salientar que as OSs ndo se caracterizam pela criagio de nova
personalidade juridica, mas pela qualificacdo que ¢ atribuida a uma entidade privada ja
estabelecida. Estas, apds a qualificacdo da Unido, estdo habilitadas a atuarem como entidades
do terceiro setor. O nosso entendimento ¢ de que essas estabelecem uma relagdo do tipo
publico-privada, pois trata-se, em ultima instancia, de inserir, dentro da estrutura publica do
Estado — administragdo das politicas sociais — entidades que portam regimes de trabalho tipicos
da iniciativa privada, bem como sao portadoras de direito privado. Ainda assim, do nosso ponto
de vista, o termo “relacdo publico-privada” pode ser impreciso, pois pode-se produzir a partir
dele o entendimento de que ha uma correspondéncia entre estatal e publico, ou seja, de que
aquilo que existe na estrutura do Estado nao esté vinculado, de nenhuma forma, a interesses
privados. Entretanto, o aparelho estrito do Estado representa, em Gltima instancia, os interesses
das classes dominantes de cada época, e, por essa razao, abrigam, em muitos momentos,
interesses privados que sdo apresentados ao conjunto da sociedade como interesses gerais,
como interesses de todos. Eis, pois, uma dimensao da funcao social da ideologia marxiana,
conforme problematizacdes apresentadas por Netto (2020) sobre esta questao.

Especificamente, consideramos que o termo “publico-privado” ¢ utilizado para apontar
que a presenga das OSs ¢ mais uma das formas de avangar interesses particulares das classes
dominantes no interior do servigo publico por meio da disposicao do fundo publico para
instituigdes ligadas aos interesses privados.

Diferentemente das Organizac¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs)*,
que realizam atividades de fomento, as OSs visam absorver as atividades publicas (BRASIL,
1999). Este objetivo fica explicitado no artigo 22 da lei n.° 9.637, de 15 de maio de 1998
(SILVA e TRIPODI, 2021). Tais instituicdes podem receber dotacdes or¢amentarias
diretamente do Estado e gerir o patrimonio publico fisico, bem como a forca de trabalho
disponivel no 6rgao estatal (BRASIL, 1998b). A longo prazo, essas transferéncias de recursos
publicos entram no planejamento das dota¢des orcamentarias disponiveis na Unido (BRASIL,
1998b), o que significa que o Estado passa a se adequar, em termos or¢amentarios, a existéncia
dessas instituigdes e parcelas do or¢gamento publico sdo alocadas em organizagdes de direito

privado sujeitas unicamente aos mecanismos de controle do contrato de gestdo.

45 Estas atuariam com a finalidade de desenvolver atividades que circunscritas ao que tem sido compreendido
como interesses sociais, tais como combate a pobreza, assisténcia social e promogdo de cidadania, como as ONGs.
Ha também nestas instituigdes um carater privatizante marcado principalmente pela perspectiva da filantropia.



65

O fato de as OSs disporem de recursos e bens publicos, podendo absorver inclusive a
forca de trabalho estatal, caracterizada pelas relagdes trabalhistas estatutarias, em contraposicao
aos trabalhadores celetistas que sdo a regra nas OSs (BRASIL, 1998b), ¢ um elemento-chave
de para compreendermos sua centralidade no conjunto da Contrarreforma do Estado.

Dentre as diversas formas de privatizacdo dos servigos publicos, esta parece carregar
um aspecto de ajustamento a longo prazo tanto do sentido publico do Estado, como das relagdes
de trabalho no interior do servigo publico, impactando nas relagdes trabalhistas em geral.

A publicacao da Lein’® 9.637/1998 (BRASIL, 1998b) ndo resultou na execug¢ao imediata
de atividades publicas de ambito federal pelas OS. Até a votacdo final da A¢do Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 1.923/DF*, em 2015 (BRASIL, 2015a), o modelo foi adotado em
ambito federal sobretudo no campo da ciéncia, tecnologia e inovagdao (REGULES; HIGA,
2015). Contudo, conforme analisam Silva e Tripodi (2021), estados € municipios, estenderam
por meio de leis proprias a execugdo de atividades deste carater em diversos campos. Hoje, ha
diversas OSs com contratos estaduais € municipais em areas como saude, educacao e cultura
(REGULES; HIGA, 2015). Apenas na Prefeitura de Sdo Paulo, por exemplo, hd 13 OSs no
campo da cultura, 3 em esporte e lazer e 54 na area da satide (SAO PAULO, 2023)

Por oportuno, ¢ importante afirmar que o pedido da ADI 1.923/DF foi protocolado no
mesmo ano da aprovacao da Lei das OSs. O objetivo dos requerentes da medida foi de
argumentar acerca da suposta inconstitucionalidade de diversos artigos presentes nesta lei. Em
linhas gerais, o argumento tecido na agdo foi de que esta poderia ferir alguns principios
constitucionais, como a integracdo de atividades da iniciativa privada na administragdo e
execucdo de atividades exclusivamente publicas, a geréncia de recursos da Lei Or¢camentaria
por OS sem a submissao as limitagdes estabelecidas para as entidades estatais, a dispensa de
licitagdo para a execucdao dos contratos e a auséncia de supervisao e controle por parte do
Estado. Apds anos em tramitagdo, em 2015, o STF julgou a ADI “Parcialmente procedente” e
nela firmou-se que dever-se-ia conferir a interpretacdo conforme a Constituigdo apenas para
garantir que o processo de qualifica¢do, a celebragdo dos Contratos de Gestdo e a selecao de
pessoal fossem conduzidos de forma publica (BRASIL, 2015a). Deu-se, assim, aval a todos os
demais mecanismos presentes na Lei.

Chama a aten¢@o que o entendimento final do STF, apos quase uma década do processo

em transito, sem o estabelecimento de medidas suspensivas em carater liminar que freasse o

46 Na referida ADI, a constitucionalidade da Lei n.° 9.637/1998 (BRASIL, 2015), bem como o disposto no inciso
XXIV do art. 24 da Lei n.° 8.666/1993 (BRASIL, 1993) era questionada pelo Partido dos Trabalhadores e pelo
Partido Democratico Trabalhista que, em sintese, alegavam que as normativas em comento promoviam profundas
modifica¢des no ordenamento institucional da Administragdo Publica brasileira, em desconformidade com as
regras constitucionais.
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estabelecimento de OSs nos entes federados, e, por fim, com decisdo que favoreceu a inser¢ao
das OSs no servigo publico federal, ¢ dado em um momento muito particular da conjuntura.
Em 2014, o Brasil estava vivendo uma profunda crise econdémica. A partir deste periodo,
parcelas da pequena-burguesia e dos grandes capitais deixaram de apoiar o Governo e passaram
a construir uma oposicio que desemboca no golpe de 2016*”. O que se revela no plano do
governo golpista de Michel Temer (2016-2018), explicitado em seu plano Uma Ponte para o
Futuro (FUG, 2015), foi o afunilamento politico destas fracdes de classe em torno do
aprofundamento da Contrarreforma do Estado, uma vez mais como resposta aos efeitos das
queimas de capitais produzidas pelos sucessivos ciclos de crises capitalistas.

As diretrizes desta resposta estdo na base do Novo Regime Fiscal — instituido pela
Emenda Constitucional n® 95, de 15 dezembro de 2016 (BRASIL, 2016) — que virtualmente
estancou a viabilidade expansdo de todas as politicas sociais com a finalidade de assegurar a
remuneracao do sistema da divida publica. A partir dela, a desvinculagdo de receitas da Unido,
a continuidade de politicas sociais, expansao de servigos publicos pela administra¢ao direta e
a contratagdo de servidores publicos foi severamente obstaculizada®®. E neste contexto que o
julgamento da ADI produz efeitos juridico-politicos relevantes, sedimentando a seguranga para
a expansdo das OSs e suas atividades na esteira de intenso ajuste da estrutura do Estado.

As diretrizes e critérios para a qualificacao das OSs s6 foram organizados ou instituidos
por meio do Decreto n° 9.190, de 1° de novembro de 2017 (BRASIL, 2017), quase dezenove
anos apos a instituicao das OS. O Programa Nacional de Publiciza¢cdo (PNP) fora instituido no
art. 20 da Lei 9.637, de 15 de maio de 1998 (BRASIL, 1998b), dependendo de edigcdo de lei
complementar. Este foi um marco para a expansao das OSs em ambito federal. Sao
apresentadas as diretrizes para qualificagdo de organizacdes sociais e os procedimentos a serem
adotados pelo Ministro de Estado responsavel pelo 6rgdo, explicitando as razdes de
conveniéncia e a oportunidade que justifiquem a decisdao de publicizacao. Além disso, no
mesmo instrumento legal, sio mencionadas as etapas relacionadas a selecdo da entidade, os

aspectos formais sobre a publicacdo do ato de qualificagdo da entidade selecionada, a

47 Esta crise pode ser localizada desde 2007/2008, quando houve uma crise econdmica global e que surtiu seus
efeitos no Brasil. Neste periodo, o Lulismo manteve sua politica de conciliagdo de classes entre as diversas fragdes
que disputavam os lucros no pais. J& em 2011, houve um novo acirramento entre os capitais, o que fez com que
Dilma Rousseff (2011-2016) adotasse algumas medidas anticiclicas. J& em 2014, as disputas entre os capitais
fizeram com que muitos setores do grande capital e da pequena burguesia deixassem de apoiar o governo, o que
acabou por culminar no golpe de 2016, que destituiu do poder uma Presidenta da Republica democraticamente
eleita. A ADI, portanto, foi votada em um momento em que a ex-presidente buscava angariar apoio. Algumas
questoes relativas a esse periodo podem ser encontradas em Singer e Loureiro (2016) e Leite et. a/ (2021).

48 Embora escape do escopo do presente trabalho, é notavel que a mesma diretriz de governo tenha propugnado e,
depois aprovado, a Reforma Trabalhista. Como se percebe destes movimentos articulados, esteve em jogo naquela
conjuntura o ajustamento geral das relacdes de trabalho brasileiras, o que perpassou medidas paralelas para forca
de trabalho diretamente produtiva e, como procuramos destacar no presente estudo, aquelas dirigidas contra a forca
de trabalho do Estado.
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formalizagdo do contrato de gestdo entre o 6rgdo federal e a OS qualificada, as regras relativas
ao repasse de recursos a entidade pelo poder publico (questdes or¢amentdrias), exigéncias
relativas ao exercicio do controle sobre a execugdo e da avaliagdo do contrato de gestdo, bem
como indicagdo das circunstancias que podem gerar a desqualificagdo da OS (BRASIL, 2017).

Segundo o que consta do artigo 3 do referido decreto, ndo poderiam ser qualificadas
como OSs entidades que desenvolvem atividades exclusivas do Estado, de apoio técnico a
administracdo publica federal ou do fornecimento de instalagao, bens ou de execu¢do de obra
publica para a administracdo publica federal. Este marco deixa explicito o papel da Reforma
Administrativa do Estado — entendida, aqui, como um processo viabilizador das condigdes
objetivas e legais para a inser¢ao das OSs no interior do Estado. Esta iniciativa - que integra
um processo mais amplo de contrarreforma do Estado — transformou a concepcao do que antes
era considerado efetivamente publico, estabelecendo uma cisdo entre as atividades publicas
exclusivas do Estado e aquelas que eram passiveis de publicizagao.

O processo de qualificagcdo € feito em quatro etapas, conforme exposto no artigo 6°:
decisdo de publicizacdo, selecao da entidade privada, publicizacdo do ato de qualificacdo e
celebragdo do contrato de gestdo. A decisdao deve ser publicada no Diario Oficial da Unido.

De acordo com o artigo 14 do Decreto n.° 9.190/2017, os Contratos de Gestao devem
explicitar os objetivos e metas da OS e os recursos previstos para execucao das atividades.
Estes, por sua vez, serdo disponibilizados pelo poder publico, por meio do 6érgdo contratante e
supervisor, segundo o cronograma apresentado pela entidade e disponibilizados na Lei
Orcamentaria Anual (BRASIL, 2017). O 6rgao supervisor ou entidade supervisora, segundo o
que ha na normativa em comento, deverdo, ainda, ser disponibilizados no sitio eletronico as
informagdes necessarias para acompanhamento das parcerias. Dentre estas informagoes,
conforme disposto no artigo 20 do referido decreto, destacam-se: os atos de chamamento
publico, a copia dos contratos de gestdo, os relatorios de gestao e os relatorios elaborados pelas

comissdes de avaliacdo (BRASIL, 2017).

4.2 PRESENCA E DISTRIBUICAO DAS OS PELO BRASIL

Em ambito nacional, segundo mapa do IPEA (BRASIL, 2022b), considerando as trés
esferas de vinculagdo — municipal, estadual e federal —, existem 1.426 OSs concentradas
principalmente no Sudeste (Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais) ber¢os do PSDB, no Sul
(Parana e Rio de Grande do Sul) e na Bahia. Essa tendéncia de concentracdo das OSs no eixo
Sul-Sudeste se d4 em razdo do dinamismo econdmico, segundo DUARTE et. a/ (2020). No
ambito do poder executivo federal, de acordo com as informagdes recolhidas no Portal da

Transparéncia, através do Fala.Br (BRASIL, 2022d) sdo nove entidades contratadas, sendo seis
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atreladas ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes: o Centro Nacional de Pesquisa em
Energia e Materiais (CNPEM), antes denominado Associacao Brasileira de Tecnologia de Luz
Sincrotron (ABTLuS), (BRASIL, 1997a), o Instituto de Desenvolvimento Sustentavel
Mamiraua (IDSM) (BRASIL, 1999), o Instituto de Matematica Pura e Aplicada (IMPA)
(BRASIL, 2000), o Centro de Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE) (BRASIL, 2002a), a Rede
Nacional de Ensino e Pesquisa (RNP) (BRASIL, 2002) ¢ a Empresa Brasileira de Pesquisa e
Inovacgdo Industrial (EMPRAPII) (BRASIL, 2013). Ao Ministério da Educagdo (MEC), estdo
vinculadas trés OS: a Roquette Pinto (ACERP) (BRASIL, 1997), o Centro Brasileiro de
Pesquisa em Avaliacao e Sele¢dao e de Promocao de Eventos (CEBRASPE) (BRASIL, 2013) e
o Instituto Santos Dumont (ISD) (BRASIL, 2014).

Nos estados e municipios, encontramos OSs principalmente nas areas da saude,
educagdo e cultura, conforme indica um conjunto muito variado de estudos, como de Barcelos
et. al, (2022); Duarte et. al ( 2020); Souza e Flores (2017); Travagin (2017); Costin (2008);
entre outros, com perspectivas de analise também muito variadas. Para se ter uma ideia, no
capo da Satde, segundo Barcelos ef al. (2022) havia 1.074 estabelecimentos geridos por OSs
em 2018, representando 1,4% das 70.462 instituicdes publicas dessa area no pais, destas, 1.015
possuiam contrato ativo no mesmo periodo. Os estados com maior presenga sao: Sao Paulo
(51), Rio de Janeiro (13), Minas Gerais (12) e Rio Grande do Sul (6). J& em termos de servico
as OSS estdo concentradas nos Centros de Saude/Unidade Basica (419), Hospitais (234) e
Pronto Atendimento/Pronto-Socorro (146) (BARCELOS et. al, 2022). De todos os estados
brasileiros, apenas Acre e Roraima nao possuem lei propria de regulamentacao das OSs.

Essa inser¢ao abrangente das OSs na satude foi possivel porque no pacto constitucional
de 1988 (BRASIL, 1988) havia sido estabelecido que o Estado deveria oferecer uma rede de
saude publica, mas sem excluir a possibilidade de participacao do setor privado (DUARTE et.
al, 2020), que poderia atuar de forma complementar. O Sistema Unico de Saude (SUS)
(BRASIL, 1990) foi implementado no mesmo ano da Constituicdo Federal. Segundo Travagin
(2017), foi a pressao do movimento sanitarista em relacdo a Constituicdo Federal que tornou
possivel a institucionaliza¢do de um sistema de satide publico, universal e gratuito; mas a forga
dos movimentos sociais ndo conseguiu obstar a persisténcia de uma matriz privatista,
desvinculagdes de receitas a ela destinada nem, por fim, a capilarizacdo das OSs na execucao
da politica nacional de saude.

A insercdo das Organizagdes Sociais de Satde (OSS) altera, de imediato, a forma de
oferta de servicos na rede publica de saude. Mas hd também uma mudanca mais sutil, expressa
na construgao das politicas, cujo carater ¢ instrutivo em rela¢do a administra¢ao ptblica. Sobre

esse segundo ponto, na constru¢do dos documentos dos Planos Estaduais Plurianuais de Saude
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(PES) dos anos de 2012-2015 e 2016-2019 constam indicativos que visam desqualificar a
gestdo publica do Sistema Unico de Saude, por constar criticas a suposta falta de autonomia
or¢amentaria e nos processos licitatorios; dificuldade na contratagdo de trabalhadores por
limites da legislacdo atual e de ordem fiscal; entre outras (KRUGER; REIS, 2019)

Neste documento, a solugdo construida para resolver os problemas apontados no
diagnoéstico envolvem:

aprimoramento dos instrumentos de gestdo; analise e implementagdo de metodologias
relacionadas ao desenvolvimento do sistema de alocagdo de recursos, apuracdo de
custos; avaliac@o tecnoldgica; aumento no repasse de recursos as institui¢des privadas
sem fins lucrativos e aos hospitais do Estado para que possam oferecer maior
quantidade de servigos e qualificar o atendimento; busca pela sustentabilidade,
eficiéncia, eficacia, efetividade dos servigos, que s6 poderdo ter sucesso mediante a
adocdo de novo modelo organizacional. Fala-se ainda em modernizagdo gerencial,
com melhor aproveitamento dos recursos materiais, humanos e financeiros
disponiveis; gestdo moderna em parceria com o privado; aprimoramento do sistema
de gestdo do trabalho para eficiéncia do sistema e com remuneracdo baseada em
critérios de desempenho; criagdo de sistema de metas a ser contratualizadas, ndo
apenas com a area-fim, mas também com a area-meio (KRUGER; REIS, 2019, p.281)

Em sintese, as autoras concluem que os PES apresentam um contetdo que desconfia
do modelo de gestdao publica estatal, questiona sua morosidade e falta de eficiéncia, e acaba,
por fim, apontando como solucdo a adogao da perspectiva da administracao gerencial. Esta,
conforme descrevemos no primeiro capitulo, impde uma perspectiva de que as problematicas
do servigo publico devem ser resolvidas por meio de relagdes publico-privadas, como OS.

Outro aspecto que chama a atengdo sobre a presenga das OSs no campo da satude ¢ a
quantidade de recursos publicos destinados a este fim. Segundo Duarte et al. (2020), na
Secretaria de Estado da Saude de Sao Paulo (SEC/SP) foi observado um aumento real com as
despesas destinadas a iniciativa privada, através de convénios e OS. Para ele, essa tem se
tornado uma forma de expandir a lucratividade do setor privado. O gasto com ambos —
convénio e OSs — chegou a 37,8% do orcamento entre 2010 e 2017.

Na area da educagdao encontramos menos estudos sobre essas instituicdes quando
comparado ao campo da saude.. Entretanto, algumas pesquisas encontradas, ainda que tratem
aspectos de territorios especificos, contribuem para construir um panorama sobre as
caracteristicas dessas instituicdes nesse campo e quais os problemas em comum com as demais
areas. Souza e Flores (2017) pesquisaram sobre a inser¢do de uma OS na Secretaria de Estado
de Educacao, Cultura e Esporte (Seduce) de Goias, que gerenciava 23 unidades estaduais. Em
2016, ano de langamento do edital, a sede da Seduce foi ocupada por manifestantes do
Sindicato dos Trabalhadores em Educacio do Estado de Goids (Sintego) e secundaristas, apos
haver uma mudan¢a no local de abertura dos envelopes com as propostas das OSs que

concorriam ao edital de administracdo das escolas. Houve desconfianca por parte de alguns
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setores em relacdo a lisura do processo, posto que as OSs que participaram do chamamento
ndo tinham experiéncia e haviam sido criadas pouco tempo antes do langamento do edital
(SOUZA; FLORES, 2017)

Um primeiro apontamento feito pelas autoras ¢ sobre a dificuldade no manejo das
contas bancarias. A OS precisaria abrir trés contas conjuntas com o estado: uma para receber
os recursos oriundos do FUNDEB; outra para receber os valores referentes aos salarios de
professores e, uma ultima, para receber o montante provindo do Tesouro Nacional. As autoras
alegam que essa organizacao dos recursos traz dificuldade nos pagamentos, por exemplo, de
profissionais do magistério contratados pela OS, mas que tém seus salarios pagos pelo
FUNDEB. Além disso, houve uma abertura ops no edital Chamamento Publico n® 001/2016
que permitiu que os professores contratados pela OS selecionada pudessem receber
remuneracao abaixo do Piso Salarial Profissional Nacional, além de dificultar a realizagao de
concursos publicos. Por fim, as autoras destacam que as OSs podem realizar compras sem
licitacdo, o que dificulta o controle social destas instituicdes.

Silva e Tripodi (2021) destacam que em 2020 havia 110 OSs na area da educagdo e
pesquisa, segundo relatério do Mapa das Organizagdes da Sociedade Civil do IPEA. Metade
delas se concentravam na Educagao Infantil. Segundo a pesquisa, em todos os nove estados do
Nordeste ha a possibilidade de inser¢do das OSs no campo da educagdo, por meio de
legislagdes estaduais. No Ceard e no Maranhao, as OSs chegaram no campo da educacao antes
mesmo da aprovacao da Lei Federal n.° 9.637 (BRASIL, 1998b). Ja nos estados da Bahia,
Alagoas, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe as legislagdes estaduais
foram aprovadas antes do Decreto n.° 9.190, de 1° de novembro de 2017 (BRASIL, 2017). As
pesquisadoras destacam ainda que, a excecdo do estado de Pernambuco — que explicitou que
as OSs deveriam promover educagdo gratuita — em todos os demais estados a informacgao sobre
gratuidade de ensino pelas OSs foi omissa.

No ambito da cultura encontramos um numero ainda menor de pesquisas quando
comparado aos dois mencionados anteriormente. Costin (2008), ex-Ministra da Administragao
Federal e Reforma do Estado e Secretaria de Cultura do Estado do Ceara, defende as OSs nesse
campo como forma de flexibilizar as formas de contrato. Essas instituicdes seriam uteis para
regulamentar a contratacdo de trabalhadores que estavam sendo vinculados inapropriadamente
frente as normas do setor publico. Para a autora, as formas de contrato no servigo publico ndo
seriam compativeis com o perfil profissional nessa area. Ela aponta que no estado de Sdo Paulo
a legislagdo das OSs no dmbito da cultura surgiu a partir da adicdo de termos dentro da

normativa elaborada pela Secretaria de Satide de Sao Paulo. O Estado do Cear4 foi o primeiro
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a adotar OS exclusivamente nesse campo, estabelecendo um contrato para a gestdo de um
museu em Fortaleza, no ano de 1999.

Ainda que existam consideragdes especificas em relagdo a cada area de atuagdo das
OSs, do nosso ponto de vista, essas instituigdes se relacionam fundamentalmente na
reconfiguragdo do Estado em face das necessidades do processo de acumula¢ao ampliada do
capital, levada a cabo por meio de algumas estratégias juridico-politicas. Neste contexto, o
debate das OSs estd imbricado nas problematicas em torno das relagdes publico-privadas,
viabilizadas pela terceirizagdo no ambito dos servicos publicos, bem como pela amplia¢ao da
atuacdo das entidades do, assim chamado, terceiro setor. Estas relagdes, no nosso
entendimento, potencializam a disputa do fundo publico pelo capital, mascarada por
justificativas de que, por meio delas, seriam atendidas demandas da sociedade em geral.

Passemos, entdo, a desenvolver argumentos neste sentido.

4.3 TERCEIRIZACAO DO SERVICO PUBLICO E CONSTITUICAO DA RELACAO
PUBLICO-PRIVADA POR MEIO DAS OSs

Para Bresser-Pereira e Grau (1999), as OSs estariam situadas em uma zona publica nao-
estatal e, portanto, os contratos de gestdo ndo constituiriam uma relacdo publico-privada.
Entretanto, diferentemente do que foi apresentado pelos porta-vozes da Contrarreforma do
Estado, a inser¢ao das OSs significa a terceirizacao — e portanto, de privatizacdo — dos servigos
do setor publico para o setor privado. Esse fendmeno pode ser compreendido quando a empresa
ou o servico transfere parte de suas atividades para outra entidade (DIEESE, 2007). Ha diversas
formas de realizar esse processo, variando na disponibilidade de recursos de infraestrutura,
tecnologias e funciondrios. No dmbito estatal, esse processo pode ser operado via concessao,
permissdo, parcerias, cooperacao, contratos de gestdo etc., com ONGs, Oscips e OSs.

Para Fonseca (2019) a introdugdo do campo “privado nao lucrativo” ou “publico nao
estatal" — no qual estdo inseridas as OSs — representa parte desse fendomeno. Neste caso, o
Estado cede parte de suas atividades — a gestdo de instituicdes e servigos publicos — para elas.
Druck (2016) aponta que os processos de terceirizagao estudados ao longo das Gltimas décadas
no Brasil indicam um cenério de degradagdo do trabalho, com implicag¢des para a disposicao
dos direitos trabalhistas e dos proprios trabalhadores, para as condi¢des de trabalho, para os
salarios e para a saude dos “terceirizados”.

Chama a atencdo que a terceirizagdo do servico publico € uma forma de introduzir uma
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modalidade de contratagdo alheia ao estabelecido na Constituicdo Federal para a forca de
trabalho do Estado. Os trabalhadores terceirizados passam a ser contratados via CLT, e ndo por
concurso publico. Verifica-se um crescimento significativo de trabalhadores celetistas no

interior do servigo publico, fato que estd em consondncia com a presenca de OS:

De acordo com o perfil dos estados e dos municipios brasileiros, elaborado pelo IBGE,
que atingiu os 27 estados e 5.570 municipios existentes (até dezembro de 2014), a
evolugao do quadro dos funcionarios municipais por vinculo empregaticio mostrou
que, em 1999, os estatutarios representavam 65% do total, caindo para 61,1% em
2014. Em contrapartida, o pessoal sem vinculo empregaticio passou de 13,4% para
18,7% nesse periodo. (...). No caso dos funcionarios publicos estaduais, entre 2012 e
2014 houve um decréscimo de cerca de 137.268 estatutarios estaduais (-5,9%),
enquanto os servidores sem vinculo (nao concursados e nao permanentes) tiveram um
acréscimo de 151.553, passando de cerca de 418.850 para 570.403 nesse periodo, ou
seja, apresentaram um crescimento de 36,2%. Considerando que a contratagao de OSs
¢ feita essencialmente pelos municipios e estados, pode-se inferir que essa evolugdo
do quadro de pessoal reflete o processo de terceirizagdo adotado, no qual as OS tém
predominancia (DRUCK, p. 22, 2016)

Para Druck (2016) a terceirizagdo dos servicos publicos que ocorre via OS € uma forma
de transferir recursos publicos para empresas privadas. Na pratica, a responsabilidade do
servigo terceirizado também ¢ entregue a essas instituicdes, substituindo um dever
constitucional do Estado brasileiro pela privatizagao de determinados servigos.

A inser¢do dessas instituicdes deu-se justamente no momento em que houve critica das
classes dominantes ao investimento do Estado em protecdo social (TRAVAGIN, 2017).
Conforme apontam Kruger e Reis (2019) o argumento da busca por eficiéncia buscou justificar
que o Estado brasileiro repassasse recursos a iniciativa privada sob diferentes figuras juridicas
— como as OSs, Parcerias Publico-Privadas (PPPs)*, fundac¢des estatais de direito privado e
empresas publicas como a Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares (EBSERH).

Para Vizzoto et. al (2017), o contrato de gestao ¢ uma das formas de Parceria Publico-
Privada, tal como a concessao ou permissao de servigos. Ainda que as OSs ndo sejam o objeto
da Lein.° 11.079, de 30 de dezembro de 2004 (BRASIL, 2004), que institui normas gerais para
licitagdo e contratagdo de Parceria Publico-Privada no ambito da administracdo publica,
entendemos que a relagdo entre as OSs e o Estado acaba por caracterizar também esta como
uma variacdo deste tipo de relagdo. Afinal, parece-nos que estas politicas estdo organizadas a
partir da mesma base, calcadas no processo de Contrarreforma do Estado e de privatizagao.

A lei das PPPs (BRASIL, 2004), em seu artigo 2°, legaliza a dinamica de concessdes

na qual a Administragdo Publica cede a um ente privado a execu¢do de todo o conjunto de

40O termo “parceria”, conforme estabelecido pela lei, é considerado inadequado pois procura incutir a ideia de
que existiria uma relagdo cooperativa, harmoniosa e simétrica entre necessidades ou interesses publicos e os
interesses do capital. Trata-se de uma espécie de slogan cujo efeito ¢ elidir a sua real natureza privatizante. Na
pratica, € o setor publico quem cede algo — seu patrimonio e servidores — em beneficio dessas instituigdes.
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atividades necessarias para a realizacdo de um determinado servigo publico (DIEESE, 2007).
Neste diapasdo, reiteramos, os contratos de gestdo estabelecem uma relacao similar. Apesar
de as OSs serem reconhecidas como entidades publicas de direito privado, as instituigdes que
recebem esta qualificacdo sdo as que, até este ato formal, sdo entidades privadas. Além disso,
mesmo que a atividade objeto de contrato ndo seja completamente transferida para essas
instituicdes — como seria na dindmica de concessdo — em seu sentido amplo, podemos
considerar que estes contratos legislam um vinculo publico (Unido) com um ente de direito
privado (OS), introduzindo na execug¢do da politica publica a logica de organizagdo, operacao
e ideologias proprias do regime privado.

Esta estabelecido na legislagdao (BRASIL, 1998b) que uma institui¢do se torna uma OS
apos receber o titulo pelo respectivo 6rgao de atuacdo. O que separa, portanto, uma organizagao
como essa de uma empresa privada € um ato de nomeacdo do Estado. O uso do termo
“publicizagdo” criado por Bresser-Pereira, designa, na realidade, um processo de privatizagao
(MONTANO, 2002).

Kruger e Reis (2019) também compreendem as OSs como instituigdes privadas, geridas
pelas normas do direito privado e teoricamente sem fins lucrativos. Suas caracteristicas sao
muito semelhantes as de qualquer empresa privada: possibilidade de contrato de funcionarios
sem concurso publicos, realizacdo de compras sem licitacdo e gestdo dos servigos com
liberdade (KRUGER; REIS, 2019). Contudo, a diferenca das instituigdes tipicamente privadas,
estas, como regra, recebem equipamento e recursos publicos.

Segundo a orientacdo de documentos oficiais, as OSs podem surgir a partir de uma
reunido entre um grupo de pessoas para fundar uma entidade de direito privado, com estatuto,
diretoria e socios. Neste estatuto devem conter algumas informacdes ligadas a sede, a
denominagio e de seus fins — que devem necessariamente ser “ndo-lucrativos”. E necessario
que contenha também o destino do patriménio social no caso da dissolu¢ao da entidade —
devendo este ser incorporado ao de outra OS ou ao patrimonio da unido (BRASIL, 1998c).

Apesar destas recomendagdes, na pratica, pesquisas apontam que algumas OSs estdo
ligadas a grandes empresas. Travagin (2019) cita o caso do Instituto de Responsabilidade
Social Sirio-Libanés, mantido pelo hospital privado Sirio Libanés, uma grande empresa do
setor de satde. O Instituto ¢ qualificado como OS, ao passo que o Hospital ¢ uma entidade
privada, com (elevados) fins lucrativos>®. Outra institui¢do analisada pela pesquisadora é a

Rede D'Or Sdo Luiz, que estd presente em quatro estados do pais e mantém uma OSS, o

300 Hospital Sirio-Libanes é conhecido por ser a primeira escolha para o tratamento de enfermidades de agentes
politicos e celebridades nacionais, como no tratamento do vice-presidente José de Alencar, de Lula da Silva, José
Sarney, Dilma Rousseff, Geraldo Alckimin, Paulo Maluf, entre outros - em oposi¢do aos hospitais publicos do
Sistema Unico de Satde.
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Instituto D*Or, ao mesmo tempo que ¢ responsavel por hospitais de altissimo padrio.

Outro principio que aproxima essas instituicdes da iniciativa privada ¢ o fato de serem
regulamentadas pelo direito privado, podendo dispensar licitagdes e contratar funcionarios por
meio da Consolida¢ao das Leis do Trabalho (CLT). Elas também contar com imunidade
tributdria relativa ao Imposto de Renda de Pessoa Juridica, bem como do pagamento de
contribui¢des sociais como a Contribui¢cdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuicao
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e Contribui¢do Patronal (TRAVAGIN,
2017).

Segundo pesquisa realizada por Romano et. al/ (2015), na Secretaria do Estado de Saude
do Mato Grosso, por exemplo, as OSS recebem valores maiores do que os que estdo disponiveis
na tabela do SUS, chegando a trés ou quatro vezes mais, o que coloca em questao se de fato o
principio da ndo lucratividade rege essas instituicdes. Outro ponto a ser levantado sobre a
suposta auséncia de fins lucrativos diz respeito ao interesse social destas instituicdes. Mesmo
considerando como sendo instituigdes sem “fins lucrativos”, ndo significa que sdo instituicdes
vinculadas ao que ¢ efetivamente publico, ou seja, voltadas ao bem coletivo. Pode, por
exemplo, haver beneficios a determinados membros dessas instituicdes. Nao ha fatores
impeditivos para o pagamento de salarios exorbitantes para cargos de dire¢ao, por exemplo
(TRAVAGIN, 2017)°!. Diferentemente do que ocorre no servigo publico —no qual h4 isonomia
entre os cargos e o teto salarial — nas OSs ndo ha limite de remuneracdo®® comum a essas
instituigoes.

Duarte et al. (2020) destacam que a transferéncia de recursos publicos as OSS chega a
ser maior do que os montantes enviados a convénios. E notavel o impacto desses gastos no
orcamento estadual. Os dados apontam para uma transferéncia significativa de parte dos
recursos publicos para essas institui¢des:

Conforme pode ser observado na tabela 1, considerando o periodo de 2010 a 2017, a
SES despendeu R$ 124,72 bilhdes do tesouro estadual, sendo que R$ 15,02 bilhdes
foram transferéncias a Institui¢oes Privadas sem Fins Lucrativos para a compra de
servigos por meio de ‘Convénios’, ¢ R$ 32,2 bilhdes em ‘Contratos de Gestdo com
OSS’, que representam 12,0% e 25,8% do total dos gastos, respectivamente. Vale
ressaltar que, em 2017, ultimo ano do periodo analisado, os Contratos de Gestao com
OSS representaram 28,5% do total de gastos, enquanto, em 2010, esse valor
correspondia a 23,7% (DUARTE et. al, 2020, p.968)

51 Segundo a Instrugdo normativa n°. 1700 (BRASIL, 2017b), as OSs ¢ OSCIPs podem remunerar dirigentes no
interior de suas instituigdes em quaisquer valores, desde que, em valor bruto, estes ndo excedam o que estad
estabelecido para os servidores do Poder Executivo Federal, que representam uma parcela da administragao publica
com saldrios muito superiores a medida dos demais.

52 No Estado de Sdo Paulo, por exemplo, o Decreto n° 64.056 de 1998 (SAO PAULO, 2018) estabelece que as
remuneragdes em cargos das OSs devem seguir a média do terceiro setor, mas ndo indica um limite especifico.
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Utilizou-se da retdrica da suposta fiscalizagdo rigorosa do Estado no setor chamado de
“publico ndo-estatal” para sustentar a ideia de que estas instituigdes ndo trariam maleficios ao
servi¢o publico. Contudo, hd muitas dificuldades de fiscalizagcdo dos contratos entre as OSs e
a entidade reguladora. Segundo pesquisa realizada por Andreazzi e Bravo (2014), a partir de
um relatorio técnico do Tribunal de Contas de Sdo Paulo, a prefeitura do municipio nao
conseguiu fiscalizar R$1,4 bilhdo do orgamento ptblico destinado ao pagamento de OS na area
da satude. Druck (2016) analisou alguns relatérios do Tribunal de Contas da Unido de 2012 e
constatou irregularidades nos processos de publicizacdo. Na Secretaria Estadual da Satde da
Bahia (SES-BA), em nenhum dos processos de sele¢ao das entidades foram apresentados dados
que atestassem as vantagens de manter a gestao sob modelo privado em detrimento da gestao
publica. A autora assevera que o processo de qualificacao e de selecao de OSs para a execucao
de servicos ndo respeita critérios claros e objetivos, bem como que nao tem sido possivel
exercer a fiscalizacdo da execu¢ao dos recursos e dos servigos contratados.

Apesar de todos os problemas encontrados a partir da insercao das OSs, o capital, por
meio do aparelho estatal e de seus agentes, dissemina a tese de que nao sao problemas inerentes
a essa relagdo entre publico e privado. No Ministério da Satde, por exemplo, de acordo com
pareceres emitidos pelo TCU em relatorios, as irregularidades encontradas na gestao via OSs
sdo vistas como se fossem mero produto da auséncia de treinamento dos gestores € ndo como
consequéncias politicas e econdmicas da ado¢ao de um modelo de terceirizacao dos servicos
publicos (DRUCK, 2016).

Essas problematicas sdo inerentes a essa relagdo orientada pela logica empresarial
vigente nas OSs. Para isso, do ponto de vista dos setores dominantes, ¢ necessario reduzir os
custos da sua forca de trabalho, tal como tipicamente ocorre nas empresas capitalistas. Um dos
problemas mais proeminentes diz respeito as relagdes de trabalho, marcadas pela alta
rotatividade dos trabalhadores em face do tempo de vigéncia dos contratos de trabalho, bem
como pela instabilidade de vinculos de trabalhadores atrelados a empresas subcontratadas pelas
OSs, para a realizagdo das atividades pactuadas. Ou seja, como essas institui¢cdes t€ém permissao
para contratar outros servicos sem controle publico, podem terceirizar suas atividades
contratando uma outra empresa, como ocorre nos servigos hospitalares estudados por Andreazzi
e Bravo (2014), na area da satde.

E necessario considerar que nos tltimos anos houve uma ofensiva significativa do
capital em direcdo aos trabalhadores, incluindo os celetistas, que foram alvo da contrarreforma
trabalhista, materializada por um conjunto de normas aprovado nas ultimas décadas,
especialmente por meio da Lei n.° 13.467, de 13 de julho de 2017 (BRASIL, 2017a). Até a

aprovacao desta Lei, a terceirizagdo no interior do servigo publico era permitida apenas para as
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“atividades-meio”, como limpeza e seguranga. Entretanto, conforme apontamos, a gestao pelas
OSs deu condigdes para a contratacdo de outras empresas para a realizagdo de atividades no
interior do servigo publico. Questionamos se as OSs se constituem como mecanismo existente
desde a década de 1990 que antecipou as decisdes atreladas a “Reforma Trabalhista™ no tocante
a terceirizacao das “atividades-fim”.

Ainda sobre a proximidade destas instituigdes em relagdo aos interesses privados, no
estado de S3o Paulo, o Decreto n° 57.108, de 6 de julho 2011 (SAO, PAULO, 2011),
regulamentado pelo entdo governador Geraldo Alckmin (PSDB), estabeleceu que as OSs que
gerem hospitais estaduais poderiam utilizar um quarto de sua capacidade instalada para atender
pacientes privados, permitindo-lhes formas desiguais de tratamento aos pacientes dependendo
da forma de entrada no servico. Este decreto entra em contradi¢ao inclusive coma Lein” 8.080,
de 19 de setembro de 1990, a qual exige que a contratagdo de servigos privados de saude deve
ocorrer apenas de forma complementar quando nao existe capacidade publica instalada
(ANDREAZZI; BRAVO, 2014). Este ¢ um exemplo importante para salientar como o setor
publico ndo-estatal, além de ligado a iniciativa privada, também permite praticas clientelistas
(ANDREAZZI; BRAVO, 2014) e, sobretudo que o carater ndo-lucrativo das OSs se sustenta
tdo somente em uma formalidade.

Druck (2016) ressalta que a terceirizacao do servigo publico via OS — principalmente
no setor de saude — tem crescido nos ultimos anos e que essa modalidade de gestao nao tem
caracteristicas de um modelo complementar, mas sim, da regra. Trata-se, portanto, de um novo
modelo para o servi¢o publico, com trabalhadores celetistas, alta rotatividade e transferéncia
de recursos publicos para a iniciativa privada. Ela aponta que, frente as caracteristicas
apresentadas pelas OSs, ndo ha duvidas de que sdo institui¢cdes privadas, com fins lucrativos e
que podem dispor do patrimonio publico para estabelecer contratos precarios com o0s
trabalhadores. Corroborando com Druck (2016), do nosso ponto de vista, a principal
caracteristica que chama a atencdo na relagdo entre OS e o Estado ¢ de que estas representam
uma forma de privatizacdo no qual a empresa terceira pode usufruir de uma infraestrutura de
alto custo — como hospitais —sem precisar realizar qualquer investimento inicial.

Essa dinamica orientada pela l6gica mercantil impde reflexdes importantes sobre esse
modelo de gestdo de politicas sociais por OS, haja vista que estas acabam por se inserir nas
disputas do fundo publico, bem como alteram significativamente a forma do Estado. Afinal,
ndo se trata de meros servigos, mas da efetivacdo de garantias e direitos conquistados pela
classe trabalhadora sendo transformados em vias de negdcios que mesclam, para tanto, diversas
formas de apropriacao de fundos publicos (transferéncias patrimoniais, recursos or¢amentarios,

constri¢ao de direitos etc.).
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4.3 O PAPEL DO TERCEIRO SETOR

Nao ha um consenso na literatura sobre quais organizacdes podem ser abarcadas no
espectro do termo “terceiro setor”. Um dos elementos relacionados a dificuldade de consenso
em torno da tipificacdo destas organizac¢des diz respeito a sua propria constituicdo, que enfeixa
um conjunto de entidades muito diferentes entre si, com finalidades distintas, diferentes niveis
de sustentabilidade financeira e modos de atuagdo diversos (SILVA; TRIPODI,2021).

A concepcao ideologica e hegemoéOnica deste termo integra entidades como
Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs), fundacdes, associagdes comunitarias e
movimentos sociais. Para Fontes (2012), a criagdo do campo “publico ndo estatal” — como € o
caso das OSs — cumpriu um papel fundamental na expansdo deste setor.

Muitas pesquisas que envolvem o debate acerca deste campo referem-se ao terceiro
setor como composto por “organizagdes da sociedade civil”, como € o caso da denominagdo
apresentada nos o6rgdos oficiais do Estado. No mapeamento delas organizado pelo IPEA
(BRASIL, 2022), estao registradas instituigdes com finalidades diversas, como OSCIPS e OSs.
Conforme assinalamos, o debate hegemonico em torno da Nova Gestao Publica e da inser¢ao
das OSs, defendiam que o novo modelo de administragdo publica deveria permitir a expansao
da chama “sociedade civil”.

Montafio (2002) buscou organizar algumas caracteristicas em comum entre essas
entidades para realizar sua critica a elas, ao apresentar a forma hegemonica como estas sao
abordadas e suas implicagdes para a classe trabalhadora.

Ele destaca que os defensores da existéncia das instituicdes ditas do terceiro setor
consideram que essas instituicdes congregam uma nova forma de solidariedade e
associativismo, diferente das tradicionais. Estas, supostamente seriam um resultado do
desenvolvimento democratico, baseado na parceria entre as classes, no consenso € no didlogo
(MONTANO, 2002).3

Contudo, o autor considera que essas novas formas, diferentemente do que propagam

esses idedlogos, constituem uma estratégia de desarticulacdo da classe trabalhadora, ao

33 Numa chave analitica distinta da desenvolvida por Montafio, Caccia Bava (1994, p. 97-98), afirma que
especialmente a partir dos anos de 1980 “[...] foi se construindo uma histéria da relagdo das ONG’s com os
setores populares e suas entidades, sejam elas associa¢des de bairro, sindicatos, movimentos ambientalistas, de
mulheres, de negros, indigenas, e outros. Essa relacdo sempre foi essencialmente politica: buscava-se fortalecer
os multiplos atores sociais coletivos que, na sua relagdo com o Estado, expressavam demandas pelo
reconhecimento de direitos, por medidas concretas que atendessem suas necessidades de saude, educagdo,
moradia, etc. [...] A democratizagdo da sociedade brasileira gerou novas relagdes entre os ato-res coletivos
presentes na sociedade civil e destes com o Estado, especialmente na relagdo de gover-nos municipais com a
cidadania. Ai foi onde mais se avangou na cria¢do de um novo modo de governar.”
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comprimir o horizonte ligado aos projetos emancipadores, apagando as divergéncias e conflitos
nos quais se sustenta o sistema capitalista. Essa ¢ uma forma de desarticular a estratégia da
“tomada do Estado”, fundamental para a construgdo do socialismo, e ainda, difundir a ideia de
que as mudangas sociais podem acontecer a partir de agdes atomizadas e bem-intencionadas
dos individuos. Este elemento pode ser verificado no projeto das OSs, ja que a titulagdo de
qualificacdo recebida do Estado supostamente apagaria os interesses lucrativos de uma classe
em nome da atividade ptblica, do chamado “bem comum”.

Montafio (2002) ressalta ainda que o investimento no chamado terceiro setor ¢ uma
forma de diminuir os espagos democraticos do Estado. Além disso, mesmo as instituicdes
filantropicas visam fins lucrativos. Esta € uma caracteristica fortemente presente no caso das
OSs, que ndo sdo instituigdes propriamente filantropicas, mas regidas formalmente pelo
principio da ndo lucratividade. Apesar disso, os mecanismos legais que exercem a fiscalizagao
orcamentaria sdo insuficientes. Ha diversos casos que desmontam a ideia de que estas sdo
entidades que, de fato, sdo asseguradas por esse principio™*.

Outra caracteristica em comum entre essas multiplas institui¢des — segundo a acepgao
hegemdnica— ¢ a de que seriam entidades que supostamente ocupariam um espaco de
intersec¢ao entre Estado e mercado, por terem origem privada, mas finalidade publica. Esta
abordagem parte do pressuposto de que ha trés campos que organizam a sociedade: o Estado
(“primeiro setor”), o mercado (“segundo setor”) e a sociedade civil (“terceiro setor”). O
Terceiro Setor emergiria, nesta perspectiva dominante, como uma alternativa que supostamente
superaria a separagdo entre o publico e o privado, bem como a equiparacao que existiria entre
publico e estatal (MONTANO, 2002), que foi um dos objetivos explicitos da contrarreforma do
Estado e que justificou a inser¢cdo das OSs.

Esta cisdo ¢ um elemento relevante para compreender o papel do terceiro setor na
dindmica de classes, pois seus fundamentos podem ser localizados em uma determinada
concepg¢do de Estado e sociedade civil. Montafio (2002) tece algumas criticas a forma como
ambos (Estado e sociedade civil) sdo abordados por esses idedlogos. Contudo, do nosso ponto
de vista, suas criticas também encontram limites ao ndo enfrentar a questdo do papel da
sociedade civil na forma¢ao do Estado.

Para ele, esta abordagem traz falsas oposigdes na explicagdo da realidade social, pois o
dito “terceiro setor”, apesar de encobrir suas ligagdes intrinsecas a logica do lucro, ¢ uma forma

funcional ao capital (MONTANO, 2002). Para ele, diferentemente do que pregam os setores

4 Dondossola e Prado (2022), em reportagem publicada no Portal G1, denunciam a “caixinha da propina” ligadas
as OS inseridas no Ministério da Saude no Rio de Janeiro (DONDOSSOLA; PRADO, 2020).
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dominantes, o campo da dita sociedade civil estd imerso nas contradigdes das classes, podendo
expressar os interesses das classes dominantes. Por essa razdo, a ideia de que o Terceiro Setor
¢ um campo isento ¢ falsa.

Também neste sentido, Castelo (2013) critica o liberalismo contemporaneo, que tende
a apresentar a sociedade civil como um espago homogéneo no qual entidades buscam a
democracia ¢ o bem-estar geral. Na contramio desta concepcao, ele ressalta que a sociedade
civil abarca aparelhos privados de hegemonia®, que expressam politicas de campos
progressistas e conservadores.

Fontes (2012) analisa o papel das ONGs>® nesse sentido. Para a autora, buscou-se
apagar, através destas instituicdes, a relacdo entre capital/trabalho, e passou-se a expressar
pautas genéricas, como o “‘combate a pobreza”. Muitos movimentos sociais acabaram operando
na logica de assessoria e “servicos”. Esse deslocamento na concepg¢ao dos problemas, bem
como nos agentes que solucionariam os dilemas apontados, fizeram parte da estratégia das
classes dominantes no Brasil, sobretudo apds a ditadura empresarial-militar, como forma de
ampliar sua dominagao.

No caso das OS, a tendéncia de buscar a elisdo das contradigdes fundamentais se
expressa na formulag¢ao desta politica. Para Bresser-Pereira e Grau (1999) a contradi¢cdo entre
os interesses publicos e privados seriam resolvidos por meio da participagdo de membros da
sociedade civil em cadeiras institucionais dos 6rgdos ligados ao ambito publico ndo-estatal,
citando por exemplo experiéncia de “orcamento participativo” e dos Comités Municipais.
Simione (2014) também argumenta nesse sentido, alegando que a Nova Gestao Publica teria
como objetivo tornar os processos de decisdo do Estado mais democraticos, por meio da
ampliag¢ao da participagdo da sociedade civil. Para estes autores, a sociedade civil ¢ um espaco
democratico, isento das contradi¢cdes de classe.

Para autores criticos ao terceiro setor, como Montaiio (2002), a raiz do problema ligado
a essas instituicoes estaria fundamentado no carater de classe das instituicdes que compdem a
sociedade civil. Para ele, essas entidades desarticulam as estratégicas da tomada do poder pelo
Estado e diminuem os espagos de atuagdo deste. Sendo, portanto, ligadas aos interesses das

classes dominantes.

35 “Qs aparelhos privados de hegemonia sdo a vertebragdo da sociedade civil, € se constituem das instancias
associativas que, formalmente distintas da organizacao das empresas e das institui¢oes estatais, apresentam-se
como associatividade voluntaria sob inumeros formatos” (FONTES, 2012, p. 133-134)

% Ainda que a anélise de Fontes discuta fundamentalmente a presenga de OSCIPS na reorganizagio da correlagio
de forgas, consideramos que as ponderagdes da autora sdo importantes para debater o conjunto de entidades que
sdo tratadas hegemonicamente no terceiro setor, como as Organizag¢des Sociais, foco do nosso debate.
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Fontes (2012) apresenta argumentos que corroboram como o argumento de Montafio
(2002). Ela considera que um dos perigos relacionados a nogdo de terceiro setor ¢ que suas
entidades aparecem ligadas a sociedade civil, como se representassem os interesses da maioria,
quando em grande medida sdo expressao da vontade politica do empresariado. Atesta isso a
posicdo de Silvio Caccia Bava, representante da ABONG na época, imerso na concepgao

politica de Fernando Henrique Cardoso e da contrarreforma do Estado:

No futuro governo Fernando Henrique as ONG’s (sic) serdo chamadas a participar
da implementagdo de politicas sociais. Esta é uma oferta do governo e uma
rei-vindicagdo das ONG’s (sic). Trata-se de uma iniciativa inovadora por parte do
Estado, que demonstra com isso uma vontade politica de reforma do Estado e de
uma democratizacdo do espaco publico

(CACCIA BAVA, 1994, p. 99)

As criticas de autores que aqui procuramos apresentar, sao importantes para desmontar
a tese de que o chamado terceiro setor ¢ um campo isento das contradi¢gdes de classe. Ainda que
algumas das fontes utilizadas se concentrem principalmente no debate sobre o papel das ONGs
(OSCIPS), consideramos essas reflexdes importantes para desmistificar a ideia de que o setor
“publico nao-estatal” € neutro. Destacamos o papel que este cumpre na expressao da politica
da classe dominante.

E necessério questionar o conceito de sociedade civil e se de fato ele desarticula o espago
estatal, ou se, através dele, altera-se a forma do Estado.

Antes de adentrar nesta questdo, tratemos da oposi¢do Estado e mercado. Parte da
estratégia do social-liberalismo (CASTELO, 2013) consistiu em construir a ideia de que o
neoliberalismo seria uma forma de organizacdo econdmica na qual o Estado teria um papel
minimo e o mercado, um papel maximo. Contudo, conforme argumentamos anteriormente, o
social-liberalismo ¢ uma expressdo do neoliberalismo, no qual, diferentemente do que
argumentam seus idedlogos, o Estado passa a ampliar seu espaco de atuacao e dominagdo em
favor do capital.

Esta suposta cisdo que existiria entre “primeiro” e “segundo” setores edifica-se no
pressuposto de que o Estado faz frente, ou se constitui alheio ao mercado. Como se, na
realidade, houvesse um setor especifico de atuacdo do Estado e outro, desassociado, no qual
atuaria o mercado. Entretanto, o Estado cumpre um papel fundamental para manter as
engrenagens do mercado funcionando. Basta ver seu papel na aplicagio de remédios
anticiclicos para salvar o capital de suas crises (IASI, 2017). Esta ideia de que ha uma oposicao
entre o Estado e o mercado, portanto, esta lastreada em um determinado entendimento sobre as
formas de dominacao, as quais seriam sustentadas pela ideia de que hé espacos no conjunto da

vida social que estariam acima da luta de classes.
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No nosso entendimento, o Estado, em sentido amplo, se constitui por meio de um
processo social, que envolve as disputas entre as classes — incluindo a classe dominante do
chamado “mercado”. Por essa razdo, essa separacdo em “‘setores” da sociedade nos parece
distante da realidade e insuficiente para explicar as disputas que ocorrem no conjunto da vida
social. Assim, a critica que Montafio (2002) realiza em relacdo ao Terceiro Setor, apesar de
importante para destacar o carater de classe destas instituicdes, ¢ insuficiente, pois ele adere a
tese de que essa cisdo entre setores opera na realidade.

Para Fontes (2012), a diferenga entre Estado e sociedade civil s6 pode ser assumida
para fins explicativos, e ela € de cunho liberal. Nesse sentido, o Estado forjou o crescimento

1”57

da dita “sociedade civil””’, voltada para desmontar organizagdes populares ou classistas.

Segundo os desenvolvimentos de Gramsci, a sociedade civil compde o Estado e, por
1sso, nao pode ser dele destacado (FONTES, 2012):

O conteudo conceitual da sociedade civil, em Gramsci, se afasta resolutamente de sua
origem liberal, quando era contraposto ao Estado ou centrado no terreno do interesse,
da propriedade ¢ do mercado. Em Gramsci, o conceito de sociedade civil procura dar
conta dos fundamentos da produgao social, da organizac¢ao das vontades coletivas e
de sua conversdo em aceitacao da dominagao, através do Estado (FONTES, 2012,
p.133)

Na abordagem gramsciana da sociedade civil e do Estado ¢ possivel encontrar o
fundamento dos problemas sobre o terceiro setor. Os organismos que participam da chamada
sociedade civil sao um momento do Estado e, portanto, ndo existem em oposi¢do a ele. A
categoria de Estado ampliado, cunhada a partir de Gramsci’®, é resultado de um entendimento
que abarca tanto a sociedade politica - mecanismos pelos quais a classe dominante exerce o
monopdlio da repressdo e da violéncia do Estado e que € controlado pelas burocracias — quanto
a sociedade civil — que sdao os segmentos responsaveis pela elaboragdo e difusao de ideologia,
como as escolas, igrejas, entre outros (VIOLIN, 2006).

O conceito gramsciano de sociedade civil esta atrelado a organizacdo e produgdo da
vida, abarcando, portanto, os conflitos encontrados na totalidade da sociedade. Este campo ¢
composto por aparelhos privados de hegemonia, que cumprem um papel na disseminacao nas
visdes de mundo burgués (hegemodnica) mas também das ideias contra-hegemonicas,
expressando formas de consciéncia que tém como horizonte uma sociedade igualitaria

(FONTES, 2012).

57 No projeto da contrarreforma do Estado esta politica se torna evidente.

58 Gramsci utiliza em seus textos nos Cadernos do Carcere a categoria Estado integral para designar o momento
no qual as classes se tornam dominantes e alcangam a hegemonia. A partir da leitura de Gramsci, Buci-Glucksman
(1980) cunhou a categoria Estado ampliado que se tornou corrente entre os autores que estudam Gramsci no Brasil.
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O que estd denominado entre os autores liberais como Estado, Gramsci denomina
sociedade politica, pois o autor busca enfatizar que a dominagao politica exercida pelo Estado
atravessa e ultrapassa o aparelho de Estado em sentido estrito. Assim, o Estado ¢ mais do que
o poder de policia, as for¢cas armadas, o territorio, os aparelhos juridico-administrativos ou a
lei. Gramsci percebe que para melhor dominar, o Estado se amplia (BUCI-GLUCKSMAN,
1980) aparecendo simultaneamente como Estado estrito ¢ como uma série de aparelhos
privados aparentemente dispersos®. A oposi¢do entre Estado e sociedade civil nio passa,
portanto, de uma abstragdo. A luta de classes, para Gramsci, atravessa o conjunto da vida social,
seja na dita sociedade civil seja no Estado, que representa um momento de aparente resolugao

dos conflitos (FONTES,2012). Sendo assim:

Nessa relagao ampliada entre Estado e sociedade civil, o convencimento se consolida
em duas diregdes — dos aparelhos privados de hegemonia em dire¢do a ocupagdo de
instancias estatais e, em sentido inverso, do Estado, da sociedade politica, da
legislagdo e da coer¢do, em direcdo ao fortalecimento e a consolidagdo da direcdo
imposta pelas fragdes de classe dominantes através da sociedade civil, refor¢ando a
partir do Estado seus aparelhos privados de hegemonia (FONTES, 2012, p. 136)

A ampliacdo do numero e da influéncia social de organizagdes do assim chamado
terceiro setor, busca produzir o sentimento de participagdo social ao mesmo tempo em que
difunde, implicitamente, o idedrio de que as grandes mudangas podem ocorrer sem
transformagoes profundas no proprio modo de produgdo, acumulagdo e reparticao da riqueza.
Trata-se de um modo pelo qual as classes dominantes podem sinalizar quais sdo formas
aceitaveis de mobilizacao das forgas sociais (agdes atomizadas, de carater pseudo-filantrépico
ou pseudo-humanista, preferencialmente voltadas para a amenizagdo dos efeitos da propria
exploracdo capitalista) e, consequentemente, quais sdo as formas inaceitaveis — aquelas que
questionam ou afrontam os seus interesses € o exercicio de seu poder.

Admitindo-se a relacdo intrinseca entre Estado e sociedade civil, no qual a segunda da
forma ao primeiro, as alteracdes que analisamos nesta subse¢ao implicam diretamente na forma
do Estado. A partir de autores gramscianos, buscamos sinalizar que a presenga de organizagdes
do dito terceiro setor — como as OSs — na administracao publica, seria uma forma de transformar
a forma de dominacdo exercida pelo Estado. Buscamos, com isso, distanciar nossa andlise de

teses que analisam as transformagdes ocorridas sobretudo a partir da década de 1990 no Brasil

— que para muitos autores marcam o inicio do neoliberalismo — como um momento em que o

% Dai sua anélise sobre as diversas formas de organizagido da dominagio politica. Pode-se dizer que em Gramsci,
importa menos a compreensdo dos limites precisos do Estado em si, pois seu objeto de investigagdo ¢ o modo
como as classes e as fracoes de classe se tornam dominantes ou hegemonicas (BUCI-GLUCKSMAN, 1980;
FONTES, 2012).
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Estado passa a diminuir sua presencga, apontando para os efeitos da transformacdo dos
mecanismos de dominagao para as lutas sociais. Por essa razao, destacamos as OSs tanto no seu
carater privatista — terceiriza¢do do servigo publico e forma privilegiada de privatizagdo —
quanto em seu papel na alteracdo da forma de domina¢do do Estado — enquanto entidade do
chamado Terceiro Setor.

A presenga das OSs no servico publico responde a uma transformacdo da forma do
Estado para atender a um novo momento do capital. Uma das questdes centrais para
compreender a alteracdo da forma do Estado esta relacionada as disputas em torno do fundo
publico. Pensamos que esta ¢ uma temadtica central para a abordagem sobre a dindmica da
relacdo entre Estado e sociedade civil — como uma unidade dialética — nos termos aqui

explicitados, considerando a particularidade das OSs nessa relagao.

4.4 A TRANSFORMACAO DO ESTADO: O PAPEL DO FUNDO PUBLICO

Conforme apontam Nascimento e Junior (2019), um dos mecanismos de privatizacao
impulsionado pelo proprio Estado ¢ a transformagao do que ¢ arrecadado para a composi¢ao
do fundo publico em recursos para servir aos interesses empresariais.

A formacao deste fundo se da

a partir de uma pung¢io compulséria — na forma de impostos, contribuicoes e taxas —
da mais-valia socialmente produzida, ou seja, € parte do trabalho excedente que se
metamorfoseou em lucro, juro e renda da terra e € apropriado pelo Estado para o
desempenho de suas multiplas fungdes (BEHRING, 2021, p. 29).

Além da apropriacao do valor produzido pelo trabalho excedente — que produz a mais-
valia— , Behring (2021) destaca que na atual etapa do desenvolvimento do capital o fundo
publico também ¢ formado por meio da apropriacdo do valor produzido pelo trabalho
necessario — parte destinada a compra de bens-saldrio—, como € o caso das tributagdes sobre o
consumo.

E importante considerar que os montantes arrecadados pelo Estado também se
expressam no patrimonio publico, como as estruturas fisicas de servigos publicos das quais as
OSs se apropriam para executar suas atividades. Diferentemente de outras formas de
terceirizagdo do servigo publico, as OSs usufruem destes recursos, dispondo da estrutura
fundada com dinheiro publico para ser gerida de forma privada. A partir do processo de
publicizacdo e da selecdo, essas entidades passam a usufruir dos recursos do Estado, seja pelo

acesso direto ao or¢amento, a infraestrutura predial e tecnolégica das instituicdes publicas®® ou

60 Segundo Ximenes (2015, p. 152), “essas entidades acabam assumindo a gestdo de uma edificagdo nova, com
equipamentos de alta tecnologia fornecidos pelo Estado.”
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pela cessdo de servidores. Por essa razdo, do nosso ponto de vista, o que hd de essencial na
relagdo publico privada e na terceirizagdo dos servigos publicos sdo as disputas em torno da
apropriacao do fundo publico.

Conforme aponta Ximenes (2015, p. 159), as OSs representam uma forma de
privatizacdo nao-classica, na qual, subjacente a ela, encontra-se uma dindmica de transferéncia
de parte do fundo publico para controle privado. Segundo ele, sdo utilizados diferentes
mecanismos: “[...] subsidios financeiros, desoneracdes tributdrias, incentivos fiscais e pela
redugdo da base tributaria da renda do capital pelo financiamento integral ou parcial dos meios
de produgao, que viabilizaram sua reproducao”.

A titulo de exemplo, na Figura 1 € possivel analisar a evolucdao de transferéncias do
fundo publico para a iniciativa privada via contrato de gestdo e convénios, considerando a

realidade do municipio de Sao Paulo, entre os anos de 2011 € 2019 (CORREIA, 2020):

Figura 1 - Evolucao da apropriagao do fundo publico pelos Contratos de Gestao e
Convénios no Municipio de Sao Paulo (2011-2019) (%)

590 4% 53%

2010 2011 2012 2013 2014 201° 2016 2017 2018 2019 2020

Fonte: elaboragdo propria com dados do Relatério Anual de Gestio (RAG)®! e nos Relatdrios de Prestagio de
Contas (Correia, 2020)

E possivel verificar o crescimento da apropria¢io do fundo publico pelas OSs e outras
institui¢cdes privadas no municipio de Sao Paulo. Destaca-se que até 2016 a quantia era inferior

a 50%. Ap6s a aprovagdo da Emenda Constitucional n° 95 (BRASIL, 2016)%> — que instituiu

1 O Relatério Anual de Gestdo (RAG) do Ministério da Satide é um documento que mostra uma prestagio de
contas a populagio e ao controle social sobre as realizagdes anuais da pasta e as perspectivas para o Sistema Unico
de Saude (SUS).
2 Em linhas gerais, a Emenda Constitucional 95 (BRASIL, 2016) congelou por 20 anos os investimentos em
politicas sociais.
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um teto para o investimento do Estado nos chamados “gastos primarios”, como educagio,
saude e cultura — o valor passa a ser superior a metade do orcamento. Essa alteracio
constitucional, que instituiu o Novo Regime Fiscal, ¢ um importante marco para a diminuigdo
dos recursos do Estado para politicas sociais.

Na educacdo, também encontramos dados que demonstram quantidades significativas
de recursos drenados para as entidades do assim chamado terceiro setor. Segundo levantamento
realizado por Carvalho e Pires (2020) com base nos dados do Painel Cidadao, as transferéncias
diretas do or¢amento efetivo da Unido para institui¢des privadas sem fins lucrativos — como
OS e OSCIPs — foram significativas. Entre 2015 e 2019, foram transferidos cerca de R$ 5,2
bilhoes de reais do or¢amento da Unido destinado a educagao para essas entidades.

Os dados do Portal da Transparéncia (BRASIL, 2022) permitem verificar que entre
janeiro de 1998 e outubro de 2022, em valores nominais, foram transferidos recursos do
orgamento publico federal para Entidades Sem Fins Lucrativos da ordem de R$ 67,7 bilhdes,
sendo que saude (37%), educacdo (35%) e Ciéncia e Tecnologia (13%) comparecem como 0s
principais /oci destas (Grafico 1). Do montante total, 58% aparecem como transferéncias
diretas para instituigdes privadas sem fins lucrativos, 14% através de transferéncias a
municipios e 8% pela mesma via aos estados e Distrito Federal. Ainda, do montante indicado,
aproximadamente R$ 47,2 bilhdes (70%) correspondem as despesas correntes, R$ 5,3 bilhdes

a investimentos ¢ R$ 15,2 a destinagdes multiplas (grafico 2)

Grifico 1 - Transferéncias por tipo de Fun¢do Or¢camentaria, Brasil, 1998-2022

@ 10-saide @ 12-Educagdio
@ 19-cienciae Tecnologia @ - Encargos especiais
@ 05- Defesa nacional @ outros
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Fonte: Elaboragdo propria com dados do Portal da Transparéncia (BRASIL, 2022).
Obs. os dados encontram-se em valores nominais.

Grifico 2 - Transferéncias por Grupo de Despesa, Brasil, 1998-2022

@ 3-outras Despesas Correntes @ wu- Multiplo
. 4 - Investimentos

Fonte: Elaboragdo propria com dados do Portal da Transparéncia (BRASIL, 2022).
Obs. os dados encontram-se em valores nominais.

Esses exemplos em campos diferentes, saude e educacao, que representam duas das
maiores alocagdes orgamentarias federais entre as areas das politicas sociais, demonstram que
ha uma forte tendéncia de transferéncia de parte do fundo publico para o terceiro setor. Esse
deslocamento do orcamento passa a ser considerado na propria organizacdo dos investimentos
ano a ano, conforme apresentado na formulacdo da politica das OSs (BRASIL, 1998b). Essas
institui¢des estdo diretamente ligadas as tendéncias verificadas na atual etapa do capitalismo,
no qual hd um assalto ao fundo publico para beneficiar os capitais. Conforme Andreazzi e
Bravo (2014, p. 509), o “fundo publico, na conjuntura de crise cronica do capitalismo, ¢ chave
para a manutencao da taxa de acumulacdo de todo o setor, de varias formas™.

Conforme destaca Brettas (2020), o fundo publico® ¢é apresentado, por alguns setores,
como uma questdo técnica, como se o manejo deste se reduzisse a conducdo de receitas e

despesas de maneira responsavel, desarticuladas de um projeto politico®*. Contudo, nas tltimas

63 Para Bretas (2020, p. 210), fundo publico representa “[...] o conjunto de recursos a disposi¢io do Estado para
intervir na economia e nas expressdes da questao social. A sua forma mais visivel € o orgamento, mas nio se esgota
nele. Envolve também os montantes disponiveis nas empresas publicas e demais instituigdes governamentais,
como o Banco Central”.

%Para os idedlogos da terceirizagdo do servigo publico — como Bresser-Pereira— o que justificou a inser¢do das
OSs foi a crise fiscal do Estado e a escassez de recursos. Esses setores alegavam que o mercado ndo poderia ser
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décadas, a autora destaca que houve uma mudanga na forma como sdo geridas as politicas
sociais no Brasil, com uma vincula¢do cada vez mais profunda entre estas e o sistema bancario
e crediticio.

Pela natureza do Estado capitalista, a composicao do fundo publico enfrenta questdes
eminentemente politicas. Atualmente, a politica tributaria, fundamentalmente regressiva,
dificulta a composi¢do do fundo publico — e consequentemente, a implementacdo de politicas
sociais redistributivas — ao passo que favorece a acumulacio capitalista (BRETTAS, 2020).

O papel do fundo publico na constru¢do de politicas sociais, em um Estado
fundamentado na lei do capital, tem um papel contraditorio. Segundo Oliveira (1998 apud
BRETTAS, 2020) mesmo quando os gastos publicos sdo orientados para atender as demandas
parciais da classe trabalhadora (seguridade, educacdo, satde, por exemplo), ainda assim, suas
finalidades estdo entrelagadas a dinamica de exploracdo e acumulacdo capitalistas. O
investimento em determinadas politicas sociais, por exemplo, reduz o custo do capital com a
reproducdo da forca de trabalho® ao mesmo tempo em que dispde de fundos publicos para
amortecer contradigdes inerentes ao tipo especifico de capitalismo dependente existente no
Brasil, marcado por intenso uso de forga de trabalho e elevado grau de exploragao.

Discordando da tese de Oliveira (1998), que afirma residir na forma contemporanea do

fundo publico uma atuagdo "anticapital", Brettas (2020) refor¢a que

[...] tanto produzindo mercadorias diretamente, como por meio de suas agdes de
incentivo ao capital ou de atendimento as demandas da classe trabalhadora, o fundo
publico atua sobre a lei do valor e estd inevitavelmente inserido neste processo. Se
olharmos também do ponto de vista da sua composi¢do, veremos que parte
consideravel de recursos utilizados para estas agdes ¢ obtida por meio da canalizacdo
de mais-valia para o fundo publico (BRETTAS, 2020, p. 220)

A autora refor¢a que a lei do valor continua operando na organizagao dos gastos do
Estado e, por isso, o fundo publico passa a ser um espago central de disputas. A partir da década
de 1970, hd uma intensificagdo do processo de deslocamento do orgamento publico para a
esfera financeira (BRETTAS, 2020). E, em nossa concep¢do, as disputas em torno do fundo
publico estdo totalmente atreladas ao projeto de transformacdo dos principios constitucionais
operado durante a contrarreforma do estado desde os anos 1990.

Brettas (2020) destaca que o texto constitucional promulgado em 1988 expressou

conquistas inéditas no campo das politicas sociais, fruto das demandas e disputas travadas pela

castigado em fungdo disso (MONTANO, 2002). Assim, o fundo publico é tratado como se nio restasse outra saida
para a chamada “crise fiscal do Estado” que ndo a contrarreforma do Estado e a terceiriza¢ao dos servigos publicos.
%A inser¢io dependente do Brasil implica em tragos ainda mais severos dessa contradigio. A constante
transferéncia de parte da mais-valia para paises de capitalismo central traz como resposta a superexploracdo da
forca de trabalho, que, em sintese, pode ser compreendida como os mecanismos langados pelas classes dominantes
para compensar essas transferéncias, onerando ainda mais a classe trabalhadora. Ver em Marini (2017).
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classe trabalhadora. Houve a partir deste periodo uma busca por romper com os principios da
tutela e ajuda na elaboragdo das politicas sociais. Entretanto, que a elaboragdo da Carta Magna
tenha expressado as complexidades das lutas sociais travadas durante a década de 1980, ainda
assim ela se constitui como um mecanismo de dominagao capitalista.

O desafio seguinte da aprovacdo do texto era a implementagdo dos direitos ali
expressos. A conjuntura particular da implementagdo das politicas expressas na Constituicao
foi justamente o momento de ajuste ao projeto neoliberal na década de 1990, momento em que
se acentua a capacidade de tornar os servicos publicos um espacgo de rentabilizacao dos capitais.
A autora discorda da tese de que nesta década inicia-se um desmonte das politicas sociais, pois
as bases de constituigdo dessas politicas ainda estavam sendo montadas quando, durante a
década de 1990, os capitais passam a buscar novos espacos de valorizacao, voltando-se para os
direitos historicamente conquistados pela classe trabalhadora.

Conforme assinalamos anteriormente, o Brasil ndo expressou — tal como diversos paises
da Europa — a universalizagdo de uma rede de proteg¢ao social universal, condicao verificada
em também em outros paises de capitalismo dependente.

O que caracteriza as politicas sociais no Brasil em seu periodo neoliberal ndo seria
apenas a focalizagdo e privatizagdo — pois estes tragos estdo presentes durante outros
momentos da historia do pais, mas sim a relagdo com a financeiriza¢ao e a apropriagdo do
fundo publico (BRETTAS, 2020).

Neste periodo, criam-se condi¢des expressas no aparelho do Estado que permitem uma
ampliag¢ao da rentabilidade do capital, como a meta de superavit primario, a Desvinculacao das
Receitas da Unido (DRU) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000a). Essas medidas
foram uma forma de intensificar a transferéncia de valor dos paises dependentes em dire¢ao
aos imperialistas por meio de pagamento da divida (BRETTAS, 2020). Essa politica
intensifica-se ap6s o golpe de 2016, quando ha aprovacao da politica de ajuste fiscal por meio
de um Novo Regime Fiscal (BRASIL, 2016).

Nessa disputa em torno do fundo publico, as OS representam uma das varias instituicdes
que cumprem o papel de inser¢@o da iniciativa privada no interior do Estado para barganhar os
recursos publicos em prol das classes dominantes.

Conforme aponta Travagin (2017), ao transferir servigos a empresas do setor privado,
as classes dominantes ligadas a ele acabam ganhando espago para influenciar nas decisdes
daquilo que compreendemos como publico, como as diretrizes, o sentido, a forma de
gerenciamento e de execugdo de determinadas politicas sociais.

Com a inser¢do das OS a partir da contrarreforma do Estado, as classes dominantes

puderam ampliar seus mecanismos de dominagao por meio do acesso direto ao fundo publico
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— seja pela apropriagdo privada de uma infraestrutura robusta construida pelo Estado, seja pela
tomada direta de parte do orgamento publico para a realizacdo de suas atividades. Do nosso
ponto de vista, as mudangas em curso desde a década de 1990, que implicaram em uma
reorganizacdo na forma de execu¢ao das politicas sociais, esta atrelada também a uma altera¢ao
na forma de dominacao das classes dominantes.

Com a presenga de organizagdes privadas como as OS, presenciamos ndo apenas a
destruicdo dos servigos publicos tal como concebidos na Carta Magna, mas também a
permeabilidade mais direta para as classes dominantes determinarem os rumos da politica
nacional.

Se adotamos a concepgdo gramsciana de Estado integral, conforme acep¢ao de Fontes
(2012), o significado da inser¢do das OS na dindmica do Estado ndo implica em uma
reducio deste, mas sim, em sua transformacio. Talvez se possa pensar, como hipdtese, que
o Estado amplia suas formas de exercicio de dominacao de classe, de produgao de consenso e
de atendimento dos interesses econdmicos e politicos das classes dominantes, a0 mesmo tempo
em que reduz a o campo de acdo direta do Estado em sentido estrito, ou seja, o Estado estrito

seria constrito em favor da ampliacao do Estado como processo social.



90

5 ALGUMAS IMPLICACOES PARA A FUNCAO PUBLICA

Conforme exposto anteriormente, a Contrarreforma do Estado dos anos 1990 trouxe
diversas mudancas que impactaram tanto na organizacao € nas concepgoes sobre a natureza dos
servigos publicos, como nas relagdes laborais dos trabalhadores deste setor. Ao introduzir
modificagdes no regime de trabalho dos trabalhadores do Estado, dedicados as fungdes publicas
e, em particular, ao planejamento, gestdo e execu¢do de politicas sociais, tal reconfiguragdo
alcanca o proprio sentido da agdo do Estado. As consequéncias dai derivadas sdo de largo
alcance para a sociedade brasileira, tendo em vista que quaisquer mudangas da forma de
organizacao e execugao das politicas representam, em ultima instancia, modificagcdes na forma
estatal e suas fungdes.

Destacamos na Se¢do II como o diagnostico da crise atravessada durante os anos
1980/1990 pressupunha como uma de suas solugdes a redu¢do no quantitativo de servidores
publicos na execucao de atividades do Estado. O RJU foi alvo constante de criticas de setores
da classe dominante. Neste contexto, argumentamos que a inser¢do das OSs permitiu a
expansdo dos contratos celetistas no interior do servigo publico, o que traz implicagdes diretas
tanto para a garantia de direitos a populacdo através dos servigcos publicos quanto para a

dindmica entre diferentes setores da classe trabalhadora.

5.1 AIMPORTANCIA DA FUNCAO PUBLICA

A fungao publica no Brasil, em sua origem, era baseada principalmente em praticas
clientelistas ligadas ao poder monarquico. Uma analise da exegese do texto constitucional de
1824 permite-nos afirmar que a ocupagdo dos cargos publicos estava muito atrelada aos atos
discricionarios do Imperador, haja vista que ndo havia regras definidoras das formas de acesso
as funcdes dos “empregados publicos, conforme disposto no art. 179 daquela primeira
Constituicao (BRASIL, 1824). Segundo Venco e Sousa (2021), na Constituicdo de 1824, a
mencdo feita aos “empregados publicos” versava, em especial, acerca da responsabilizagdo
destes por eventuais excessos cometidos em exercicio.

Na Constituicdo de 1934, comegam a aparecer as normas para a ocupacao dos cargos
publicos, como por exemplo, a responsabilizacdo do trabalhador publico no caso de
negligéncia.

A estabilidade, principio importante da fungdo publica, ¢ mencionada na Constitui¢do
de 1939 — fundada durante o periodo ditatorial do Estado Novo. Poderiam adquirir estabilidade

ocupantes do cargo por cinco anos ou mais, entretanto, sem que estes tenham passado por
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concurso.

Na década de 1940, umas das principais reivindicagdes do funcionalismo incluiam a
necessidade da realizacdo de um processo seletivo de cunho universal. Durante o periodo da
ditadura empresarial-militar, a estabilidade mediante concurso publico passa a ser obrigatéria
(VENCO; SOUSA, 2021).

Nesse sentido, a aprovagio do Regime Juridico Unico (BRASIL, 1990a) representou,
no plano imediato, uma conquista corporativa, ligada as necessidades profissionais. Contudo,
na sua raiz, a aprovagao do estatuto representou um fundamental avango na constitui¢ao das
carreiras publicas (FONTES, 2010).

Na atual Carta Magna, ficou estabelecido no art. 37, inciso II, que o ingresso no setor
publico deve obrigatoriamente ser via concurso publico. Entretanto, estabelece mecanismo que
viabiliza contratos atipicos no servigo publico, ainda que para circunstancias que caracterizem
necessidade temporaria e excepcional interesse publico®® (BRASIL, 1988).

A realizacdo de concursos publicos foi central para romper com a heranca
patrimonialista da Administragdo Publica brasileira (VENCO; SOUSA, 2021). Pors e Aschieri
apud Venco e Sousa (2021) ressaltam que os agentes publicos sdo responsaveis, por exemplo,
pela execugdo de politicas publicas, que sdo necessdrias para a garantia de direitos. Estes
trabalhadores, nesta perspectiva, responderiam aos interesses gerais da populagdo e nao as
demandas da concorréncia capitalista ou de particulares. A selecdo publica por meio de
concurso configura a forma fundamental para separar os interesses privados dos interesses
comuns, ¢ ainda, garantir a independéncia dos agentes publicos na execucao das suas fungdes
no ambito das politicas de Estado e/ou de governos.

Segundo Venco et. al (2021) a concepgao de que os servidores publicos devem, ao
menos no aspecto formal, transpor interesses particulares e da concorréncia capitalista em nome
de um bem comum foi construida na Franga e alicer¢ada no pacto republicano. Sao os valores
de liberdade, laicidade e igualdade que sustentam essa concepcao.

No mesmo sentido, Bacellar Filho (2003) ressalta que os principios constitucionais que

regem a administracdo publica e, por conseguinte, o exercicio das atribuicdes dos servidores

66 “Art. 37. A administragdo 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:

[...]

II- A investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo 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 nomeacgdes para cargo em comissao declarado em lei de livre nomeagdo e exoneragdo” (BRASIL,
1988).

[...]

IX- A lei estabelecera os casos de contratagdo por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de
excepcional interesse publico” (BRASIL, 1988).
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publicos no Brasil, sdo: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Para
o autor, a finalidade publica seria sustentada pelo principio da impessoalidade administrativa,
importante para garantir que seja exercido o “bem comum” na pratica destes trabalhadores. Sob
a égide dos valores republicanos, a fun¢do desses trabalhadores seria gerir a “res publica" a
“coisa publica”. Bacellar Filho (2003) ressalta que elementos norteadores da administragao da
coisa privada sdo totalmente distintos, pois neste caso, o administrador age em nome de um
objetivo proprio, diferentemente de um agente publico, que deve zelar pela coletividade.

Druck (2020) também argumenta nesse sentido, apontando que hé uma diferenga na
natureza do trabalho realizado pelos trabalhadores subordinados ao mercado de trabalho —
diretamente ligado a logica da acumulacdo — e os trabalhadores da carreira piblica — que nao
estdo diretamente submetidos a 16gica da concorréncia.

Venco et. al (2021) afirmam que o Estado € o tinico ente capaz de oferecer servicos de
interesse geral para a populagdo. Os servidores publicos, ao executarem atividades em nome da
coletividade, poderiam atuar, ainda que sob os constrangimentos das contradi¢des da sociedade
capitalista, para diminuir as desigualdades sociais em face das sempre renovadas expressoes da
questdo social. Os mesmos autores ressaltam que esses trabalhadores carregam uma
importancia e responsabilidade em razao de sua fungao.

Temos acordo acerca da importante fungao publica no tocante a responsabilidade social
na execug¢do de politicas sociais, € que os trabalhadores publicos tém condi¢des de direcionar
seu exercicio profissional ao conjunto da populagdo, diferentemente do que ¢ verificado em
praticas voltadas aos interesses privados. Entretanto, ¢ necessario ressaltar que o carater
coletivo que a execucao de determinadas atividades pode ter no ambito do Estado ndo ¢ o
mesmo que atestar a universalidade do acesso aos recursos e politicas.

Apesar da universalidade formal dos servigos implementados por meio da estrutura do
Estado, estes foram historicamente seletivos, mesmo que o principio da universalidade do
acesso a determinadas politicas tenha sido uma conquista legal significativa na Constituicdo
de 1988. Contudo, coexiste tal principio com regras de restrigdo do acesso por meio de varias
estratégias, tais como a contrapartida dos usudrios, via contribuicdes (como ¢ o caso da
previdéncia social) ou como a focalizagdo (como a tendéncia que se observa na politica de
assisténcia social). Esta limitacdo esta relacionada com a propria seletividade do Estado, cujas
fungdes estdo extremamente ligadas ao capital e aos aparelhos privados de hegemonia. Por
isso, a defesa pela funcdo publica precisa problematizar o fato de que a formagdo de
determinados trabalhadores para o capital se desenvolve no interior do Estado em sua
concepg¢do ampliada (FONTES, 2012).

Nesse sentido, ainda que a execu¢do das politicas sociais pelos servidores publicos
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cumpra um papel importante — conforme assinalado acima — ¢ necessario considerar que a
natureza do Estado capitalista ¢ s6 aparentemente universal — ao impor a visdo de mundo de
uma classe as demais —, mas seletiva em seus interesses®’. Este carater universal do Estado
burgués, alias, foi confrontado por Marx (2010) ao se opor as teses de Hegel que acreditava
ser esta a instancia portadora de uma vontade universal, capaz de suprimir o individualismo, o
egoismo e os antagonismos proprios da sociedade civil. Neste sentido, o Estado, enquanto
instancia fundada pela sociedade civil e atravessada pelos interesses de classes em disputa,
configura uma criacdo humana que se coloca contra a propria humanidade, como
estranhamento. Dira Marx que
[...] aimagem conceitual [...] de Estado moderno, apartada do verdadeiro ser humano,
s0 ¢é possivel porque e na medida em que o proprio Estado moderno esta apartado do
verdadeiro ser humano ou so6 satisfaz o ser humano infegralmente de maneira
imaginaria (MARX, 2010, p. 43, grifo do autor).

As contradi¢des supramencionadas permeiam o papel dos agentes do Estado no
exercicio de sua fungdo. Apesar disso, a defesa da fungdo publica esta localizada, sobretudo,
em dois pontos fundamentais: 1) no impacto social de sua atividade; e 2) no resguardo de
determinados direitos essenciais para a classe trabalhadora.

Em razdo do papel que pode cumprir mesmo em uma sociedade capitalista, a fungdo
publica deve ser protegida com direitos, como a estabilidade dos cargos, a despeito de este
direito estar condicionado ao exercicio regular de suas atribuicdes.

A estabilidade dos servidores publicos ¢ fundamental para que seja resguardada a
execucdo dessa funcdo sob o principio da impessoalidade. Esse direito garante que estes
trabalhadores estejam em exercicio independente dos governos de ocasido. Além disso,
assegura que haja uma continuidade das politicas voltadas para a populagdao (VENCO; SOUZA,
2021)

Conforme Druck (2020), a perda da estabilidade afeta diretamente ndo apenas estes
trabalhadores, mas também os servicos publicos necessarios a sociedade brasileira. O
impedimento da regularidade e continuidade dos servigos publicos traz implicagdes para o
conjunto da sociedade brasileira.

Ha outros direitos que asseguram o melhor desenvolvimentos dos servigos publicos,
tais como o direito a férias remuneradas, para que o trabalhador ndo seja levado a extrema

exaustdo; a aposentadoria, que garante a existéncia futura desses trabalhadores; a remuneracao

70 capitalismo dependente brasileiro expressa essas contradigdes de forma aguda. Ha uma tendéncia de que o
fundo publico que deveria ser direcionado, dentre outras atividades, para politicas sociais, acabe sendo apropriado
pelos capitais, conforme aponta Brettas (2021).
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em caso afastamento do posto de trabalho por questdo de saude; a livre associacdo sindical; a
garantia de ndo sofrer priva¢do funcional ou restricdo de seus direitos em virtude de suas
convicgdes filosdficas, politicas ou religiosas; o direito a prote¢ao de seu cargo, que conforme
aLein’ 8112 (BRASIL, 1990a) s6 pode ser perdido apds processo administrativo ou sentenga
judicial transitada em julgado.

Esses sdo um conjunto de medidas protetivas desses trabalhadores que ddo garantias e
seguran¢a minima para que nao fiquem reféns dos interesses de forcas politicas que assumam
a dire¢do das estruturas estatais, bem como das proprias oscilacdes de mercado que poderiam
pressionar no sentido de suprimir fung¢des publicas a revelia e, sumariamente, como estratégia
de enfrentar crises, por meio de ajustes voltados para a redugdo dos gastos com a maquina
publica.

Esses direitos dao condigdes minimas para que o exercicio dos trabalhadores possa ser
executado nos moldes tradicionalmente republicanos, operando, ainda que de forma timida, na
diminuicao de desigualdades sociais. Qualquer alteragdo nessas garantias transforma também
o sentido da funcao publica, seja pela impossibilidade de que haja uma continuidade nas
politicas voltadas para a populagdo, seja porque a deterioracdo das condigdes de trabalho
implica também prejuizos a qualidade da execucdo das politicas sociais, particularmente
aquelas direcionadas para o atendimento das necessidades daqueles segmentos da classe
trabalhadora que sdo mais pauperizados.

Ademais dos direitos, a forma de ingresso na fungdo publica ¢ importante para a
mensurar a qualidade dos servicos. Os concursos publicos sdo uma forma democratica de
ingressar na carreira publica, pois representam uma forma de mensurar a qualificacdo,
conhecimento e capacidade da pessoa ingressante, bem como de estabelecer uma distancia das
praticas “coronelistas”, dando condi¢cdes para que as politicas sejam executadas com
impessoalidade (DRUCK, 2020).

Segundo Nogueira e Cardoso Jr. (2011), a ocupagdo de cargos publicos exige o
cumprimento de determinados requisitos de nivel educacional, jornada de trabalho
relativamente padronizada, remuneracdao isdbnoma para as mesmas fungdes, prote¢ao social e
representagao sindical.

Este ultimo aspecto ¢ muito importante, pois os trabalhadores deste setor sdo uma
categoria com elevado nivel de sindicalizacdo quando comparadas as demais, e acumulam
experiéncias histdricas para a classe trabalhadora no campo da luta social, conseguindo
organizar diferentes formas de resisténcia para frear o avango dos processos de destruicdo da

prote¢do do trabalho (VENCO et. al., 2021).

Exatamente porque as condigdes de trabalho do funcionalismo publico repercutem
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sobre as condigdes laborais do conjunto dos trabalhadores, a redugdo de seus direitos e do valor
de sua forga de trabalho tem sido um objetivo constantemente perseguido pelas classes
dirigentes. Isso porque esta redugdo contribui também para a implementagdo de politicas que
legitimam os processos de precarizagdo e o rebaixamento do valor da forca de trabalho do
conjunto da classe trabalhadora. Uma das estratégias para que este intento seja alcangado ¢ a

adocdo de formas de contratagdo adversas a regra constitucional.

5.2 A HIBRIDIZACAO DOS CONTRATOS DE TRABALHO NO SERVICO PUBLICO

Ja na Primeira Republica havia algumas unidades da Federagdo que em suas legislagdes
previam a realizacdo de concursos como forma de ingresso no servigo publico, ainda que estas
nao fossem garantia de que tal regra fosse respeitada. Na pratica, o clientelismo e a troca de
favores continuavam a definir a forma de contratagao de pessoal para o exercicio das fungdes
publicas no interior da estrutura estatal, conforme se denota dos estudos de Victor Nunes Leal
(1997).

Algumas alteracdes desse quadro foram observadas a partir da promulgacdo da
Constituigao Federal de 1934, haja vista que no seu proprio texto havia a previsao de concursos
para a ocupacao de fungdes da administracao publica:

Art 170 - O Poder Legislativo votarda o Estatuto dos Funcionarios Publicos,
obedecendo as seguintes normas, desde ja em vigor:

[...]

2°) a primeira investidura nos postos de carreira das reparticdes administrativas, e nos
demais que a lei determinar, efetuar-se-a depois de exame de sanidade e concurso de
provas ou titulos [...] (BRASIL, 1934).

Foi também neste periodo que foi criado um conjunto de regras que até hoje estdao
presentes na organizacdo da estrutura estatal em relagdo a forca de trabalho: planejamento das
carreiras com critérios para promog¢ao, estagio probatdrio, tempo integral para o exercicio de
algumas fungdes, entre outras (CAMMAROSANO, 1984).

Em relagdo a Carta Magna de 1937, esta acabou seguindo, em linhas gerais, o que fora
instituido na Constituigdo anterior, com excecdo das regras relativas ao ingresso para o
exercicio das fungdes no Ministério Publico e no Magistério federais. Contudo, por meio de
decreto, em 1939, foram viabilizadas formas adversas a regra geral instituida para a ocupagio
de cargos vagos enquanto nao fosse realizado novo concurso. A previsdo de concurso interno

foi outra flexibiliza¢do a regra do concurso publico de ampla concorréncia, bem como a

% Nos referimos ao Decreto-Lei n° 1.713, de 1939, que dispunha sobre o Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis
da Unido (BRASIL, 1939).
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previsdo de cargos em comissdo, cujo provimento se dava por ato discriciondrio e, portanto,
sob influéncias diversas ao interesse publico.

Na Constituicdo Federal de 1946, a regra do concurso publico foi mantida, a despeito
de algumas varia¢des. A despeito disso, em suas Disposi¢des Constitucionais Transitorias, o
texto constitucional deu azo a mais uma forma de flexibilizagdo da regra, autorizando que
trabalhadores publicos em atividade ha mais de cinco anos, fossem efetivados. Ao mesmo
tempo, os trabalhadores publicos com investiduras em cargos de forma precaria (denominados
extranumerarios) que, de modo permanente, exercessem fungoes, pelo mesmo periodo de cinco
anos, ou, ainda, em havendo sido selecionados por meio de concurso ou provas pelas quais suas
habilidades tivessem sido comprovadas, deveriam ser também efetivados (ESPINDULA,
1946).

H4é que se ressaltar que o texto constitucional em comento também ndo instituiu a regra
do concurso baseada em provas e titulos, haja vista que permitiu a sua realizacdo considerando
apenas os titulos dos candidatos concorrentes para determinadas fungdes, o que, mais, uma vez,
fragilizava a observancia dos principios norteadores da administracio publica®®. Regras
infraconstitucionais semelhantes, instituidas a época, ampliaram as possibilidades de efetivacao
de pessoal nas estruturas estatais, sem a realizacao de concursos, conforme apontam os estudos
de Pimenta (1984).

Ja no texto da Constituicao Federal de 1967, na vigéncia do regime militar, identifica-
se uma inovag¢do. Em sentido distinto das anteriores que, de algum modo, impuseram o
concurso — nem sempre de provas — apenas para a primeira investidura em cargo de carreira
proprio da administracao publica, a Carta Magna de 1967 estabeleceu taxativamente que a
nomeacgao para ocupacao de cargos publicos estaria sujeita a aprovagdo em concurso publico
precedente. Mais, definiu que o concurso publico deveria prever a realizagdo de provas ou de
provas e titulos. Desta regra, estariam excetuadas a ocupacdo dos chamados cargos em
comissdo, de livre nomeacao e dispensa, consoante o disposto no art. 95, em seus paragrafos 1°
e 2° (BRASIL, 1967a). Ainda, em relagdo a estabilidade do trabalhador publico concursado,
definiu que esta seria garantida apos 2 anos de efetivo exercicio, excetuando desta regra os

trabalhadores publicos da administragdo direta e também das autarquias, ndo admitidos por

% No art. 26 da referida Constituigdo Federal de 1946, ¢ possivel identificar esta possibilidade: “ Art 26 - A Mesa
da Assembleia Constituinte expedira titulos de nomeagdo efetiva aos funcionarios interinos das Secretarias do
Senado Federal e da Camara dos Deputados, ocupantes de cargos vagos, que até 3 de setembro de 1946 prestaram
servigos durante os trabalhos da elaboracdo da Constituigdo (BRASIL, 1946).
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concurso € que, a época da promulgacao da referida Constituicdo, contavam com pelo menos
cinco anos de servigo publico (BRASIL, 1967a).

A despeito dessas regras, o texto constitucional de 1967, em seu art. 104, previa a
contratacdo de trabalhadores por meio de contratos temporarios, via Consolidagdo das Leis do
Trabalho (CLT), com vistas a responder as necessidades de se contar com profissionais técnicos
especializados ou, ainda, aquelas relacionadas a realizagdo de obras publicas.

A inovagdo supracitada, contudo, ndo prosperou por muito tempo, pois a regra de
concurso publico de provas ou de provas e titulos para os cargos de carreira (exceto os de livre
nomeagdo) foi alterada pela Emenda Constitucional n.° 1, de 24 de janeiro de 1969. Esta
retrocedeu as regras instituidas ja em outros textos constitucionais, definindo que o concurso —
ainda que de provas ou de provas e titulos — seria uma exigéncia apenas para a primeira
investidura em cargos publicos. Desta feita, reiterou a possibilidade de o trabalhador publico
ocupar cargos superiores ao do ingresso, sem concurso. Além disso, o texto da Emenda, no art.
97, em seu § 1°, in fine, acabou por excetuar a necessidade de concurso para a primeira
investidura em cargos publicos, conforme previsdo legal. Isso ampliou as possibilidades de
ingresso nas carreiras da administracao publica de trabalhadores ndo admitidos por meio de
concurso publico, amparados por relagdes de compadrio que reproduziam o empreguismo no
ambito da estrutura estatal.

Outros estudos mostram que, em virtude de o texto constitucional se referir a “cargos”,
nao estariam abrangidos pelas regras do concurso as fungdes e empregos criados por decretos
oportunistas de governos, ampliando enormemente a contratagao de pessoal por meio das regras
estabelecidas na CLT, o que facilitava ndo s6 a admissdo, mas também a dispensa de
trabalhadores publicos de acordo com as conveniéncias politicas. Como bem aponta Dallari
(1990), este retrocesso configurou a reprodugdo, de um lado, do fisiologismo e do
protecionismo e, de outro, da perseguicdo aos que, porventura, se contrapunham as forgas
politicas, cujas representa¢des ocupavam fung¢des de direcao dentro da estrutura do Estado. Esta
forma alternativa de contratagdo foi amplamente utilizada ndo somente pela administracao
direta, mas também pelas fundagdes (muitas criadas exatamente para esta finalidade) e
empresas publicas.

Sob a alega¢do de que era preciso levar a cabo uma reforma administrativa para que a
estrutura estatal fosse desburocratizada e alcangasse niveis de eficiéncia mais elevados, foram
realizados estudos que resultaram num conjunto de legislagdes. Neste particular, foi publicado

o Decreto-Lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispunha sobre a organiza¢do da
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administracdo federal, estabelecendo diretrizes para a reforma administrativa. Em seu artigo 4°,

o referido decreto estabelecia:

Art. 4° A Administragdo Federal compreende:

I - A Administracdao Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

IT - A Administragdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades,
dotadas de personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagdes publicas. (Incluido pela Lei n°® 7.596, de 1987)

Paragrafo tinico. As entidades compreendidas na Administragao Indireta vinculam-se
ao Ministério em cuja area de competéncia estiver enquadrada sua principal atividade.
(Renumerado pela Lei n° 7.596, de 1987) (BRASIL, 1967b).

Esta normativa, na concepcao do governo, a época, balizaria as iniciativas de
descentralizacdo, haja vista que criava entidades que comporiam a estrutura da administracao
indireta e que passariam a assumir atividades antes implementadas por 6rgaos da administragao
direta. Uma das constatagdes dos estudos realizados para orientar a proposta de reforma era o
fato de que o regime estatutdrio tinha imobilizado a estrutura administrativa do Estado,
devendo, por isso, serem ampliadas as possibilidades de contratacao pela CLT, garantindo
maior eficiéncia e dinamismo as agoes.

Esta forma de flexibilizar e burlar a regra constitucional de ingresso de trabalhadores na
estrutura estatal, por meio de concurso publico, permitiu a contratacdo de significativos
contingentes, cujos fundamentos se afastavam, mais uma vez, dos principios norteadores da
administracao publica que servem de parametros para a atuagdo dos agentes publicos ainda
hoje.

Hé que se destacar ainda que o referido decreto previa a atuacdo complementar da
iniciativa privada nas atividades de assisténcia médico-social estatais’’, abrindo espaco para a
atuacdo de empresas nesta area, principalmente aquelas vinculadas ao setor hospitalar.

Foi também neste contexto que foi editada a Lei n.° 6.185, de 11 de dezembro de 1974,
dispondo sobre os servidores publicos civis da administragdo federal direta e autarquica,
segundo a natureza juridica do vinculo empregaticio. Na esséncia, esta norma acabou por criar

dois regimes juridicos distintos no dmbito da administragdo publica. Nela a realizacdo de

70 Art. 156. A formulagdo e Coordenagdo da politica nacional de satde, em d&mbito nacional e regional, cabera ao
Ministério da Saude.

§ 1° Com o objetivo de melhor aproveitar recursos e meios disponiveis e de obter maior produtividade, visando a
proporcionar efetiva assisténcia médico-social a comunidade, promovera o Ministério da Satude a coordenacao, no
ambito regional das atividades de assisténcia médico-social, de modo a entrosar as desempenhadas por 6rgaos
federais, estaduais, municipais, do Distrito Federal, dos Territorios e das entidades do setor privado.

§ 2° Na prestacdo da assisténcia médica dar-se-a preferéncia a celebragdo de convénios com entidades publicas e
privadas, existentes na comunidade (BRASIL, 1967b)
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concursos estaria circunscrita aquelas atividades consideradas proprias do Estado. Ja as demais,
poderiam ser exercidas por trabalhadores contratados pelo regime celetista, mesmo que o texto
constitucional em vigéncia determinasse que essas contratagdes s6 poderiam ser realizadas em
situagdes especificas, conforme mencionamos anteriormente. Ademais, por meio desta lei,
trabalhadores publicos estatutarios poderiam migrar para o regime celetista (BRASIL, 1974).

Podemos dizer que muitas dessas perspectivas de organizagdo da estrutura
administrativa do Estado persistem até hoje, complexificando no interior das lutas de classes.
E, nesta dindmica, a hibridiza¢do dos contratos de trabalho no servigo ptblico ndo figura como
caracteristica eventual ou esporadica.

Como ja mencionado, a atual Constituicdo Federal (1988) aprovada no chamado
processo de democratizacao do pais, em seu art. 37, inciso II, prevé que a regra de ingresso nos
cargos, empregos e fungdes publicas deve ser mediante concurso. Todavia, reproduzindo
previsoes de textos anteriores, permitiu que houvesse contratacao por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, ainda que em situagdes de
excepcionalidade (BRASIL, 1988).

Nos anos seguintes a promulgacao da Constituigdo Federal de 1988, com a ofensiva
neoliberal expressa na Contrarreforma do Estado, a ampliacao da contratacao de trabalhadores
“atipicos” no servigo publico era um objetivo expresso. Conforme disposto no Caderno 15 do

MARE (BRASIL, 19984d):

Os dispositivos que terdo maior impacto na reorganizagao da administragao publica
sao aqueles que tratam de suprimir a obrigatoriedade de adog¢ao de regime juridico
unico para os servidores publicos, permitindo a admissdo de servidores sem
estabilidade e a diferenciacao, na organizagao dos quadros de pessoal, entre as
prerrogativas e garantias funcionais conferidas aos servidores [...] Por outro lado, a
revisao das regras da estabilidade, permitida a sua flexibilizacdo em situagoes de
premente necessidade de redugao do comprometimento do gasto publico com a folha
de pagamentos, devera facultar, em especial as administragoes estaduais e municipais,
o recurso a redugao de quadros, possibilitando o ajustamento das contas publicas € o
resgate da capacidade de implementacao de politicas (p. 23).

As propostas que passavam a integrar o processo de Contrarreforma do Estado a partir
dos anos de 1990 tiveram como objetivo ndo apenas a ampliagdo dos contratos celetistas no
interior do servigo publico, mas, através desta, a reducdo do quantitativo de servidores ¢ a
supressdo de direitos que compunham o sistema de garantias dos trabalhadores estatais. A
elaboragdo dessa politica explicita que as alteragdes envolvendo o RJU teve como objetivo fazer
com que essa forca de trabalho pagasse a conta nos momentos de crise or¢amentdria.

O entdo Ministro da Administracao Federal e Reforma do Estado teceu duras criticas a
estabilidade dos funcionarios publicos como um argumento a favor da “Reforma”. Segundo ele,

esta seria uma caracteristica da administragdo burocratica que foi importante para enfrentar o
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cardter patrimonialista da administragdo publica, mas que teria se tornado um principio
obsoleto, porque impediria a implementa¢ao de mecanismos de incentivos e puni¢des. Para ele,
o problema da estabilidade estaria relacionado com a impossibilidade de demitir um trabalhador
que ndo correspondesse aos padrdes exigidos no Ambito da administragdo publica, tal como na
iniciativa privada (BRESSER-PEREIRA, 1996). Os principios do servi¢o publico resguardados
na Constitui¢do teriam como objetivo, para ele, proteger uma burocracia privilegiada no interior
do Estado.

Evidencia-se, nos termos explicitados por Bresser-Pereira, que eliminar a estabilidade
de parte da forca de trabalho empregada na estrutura estatal era um dos objetivos da
contrarreforma. Cabe destacar aqui que, do nosso ponto de vista, este ndo foi um efeito
secundario do processo da contrarreforma, mas um dos seus objetivos centrais € que impactou,
em médio prazo, ndo apenas nas condi¢des laborais de trabalhadores publicos, mas nas do
conjunto da classe. Isto porque a retirada de direitos e garantias fundamentais dos trabalhadores
estatais, permitindo a redugdo progressiva do quantitativo de contingentes estaveis e, ainda,
comprimindo a massa salarial destes, implicou que o conjunto da forga de trabalho nacional
ficasse sujeita a niveis de exploragcdo mais intensos, bem como a um maior grau de exploracao.

Para que um projeto como esse fosse assimilado pelos trabalhadores, a Escola Nacional
de Administragao Publica (ENAP) cumpriu um papel relevante. Essa escola foi fundada em
1986 ¢ esta atrelada a estrutura do Estado, recebendo aportes orgamentéarios publicos para
executar suas atividades. A entdo presidente da ENAP, Regina Silvia Pacheco, afirmou, em
2002, que as escolas de governo deveriam cumprir um papel crucial na disseminac¢ao do novo
modelo de administragdo publica, de forma a capacitar os quadros e profissionais na perspectiva
da administragao gerencial (PACHECO, 2002). Segundo ela, o objetivo dessa escola seria o de
exercer uma fungdo corporativa a gestao do governo, atrelando seus projetos pedagdgicos aos
objetivos da agenda governamental. Assim, a ENAP se apresenta como um polo de difusdo dos
valores e principios da reforma, ao visar incutir as concep¢des sobre a fun¢ao do Estado e os
conceitos interpretativos da fungdo publica. Através da ENAP, as capacitagdes dos
trabalhadores empregados na estrutura do Estado sdo mediadas pela perspectiva ideologica das
classes dominantes e que deu sustentacao as propostas da Contrarreforma da década de 1990.

Era necessario, do ponto de vista desses setores, que os trabalhadores do setor ptblico
fossem formados sob a perspectiva das classes dominantes acerca de qual modelo de servigo
publico deveria ser traduzido na prética cotidiana dos trabalhadores. Esse elemento reforca

nossa hipdtese de que foram esses trabalhadores um dos alvos centrais da Contrarreforma.
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Neste interim, as OS foram um dos mecanismos que permitiu uma ampliagdo da
flexibilizacdo do RJU ainda durante a década de 1990. Instituigdes — que do nosso ponto de
vista sdo privadas — passam a administrar parte dos servigos publicos, sendo seus trabalhadores
regidos pelas regras da CLT, distintas, portanto, daquelas que balizam a contratacdo no ambito
do regime estatutario. Os desdobramentos destas diferentes formas de contratacdo sdo
constataveis na realidade, quando nos mesmos espagos de trabalho, trabalhadores que exercem
as mesmas fungodes, sdo submetidos a condi¢des laborais dispares em termos de protegdo e
também de remuneragao.

Vale lembrar que a Lei das OS (BRASIL, 1998b) prevé em seu artigo 14 que
trabalhadores sejam cedidos a essas organizag¢des, permitindo, por isso, a coexisténcia de
diferentes formas contratuais dentro dessas entidades e principalmente no setor publico. Esse
cendrio estabelece uma espécie de “hibridiza¢dao” do regime trabalhista no local de trabalho, o
que coloca desafios significativos para a classe trabalhadora. A titulo de exemplo, em um estudo
realizado por Barbosa (2010) em unidades hospitalares do Estado de Sao Paulo, foram
identificados cinco tipos de vinculos trabalhistas: regime juridico tUnico, trabalhadores
celetistas, contratacdo comissionada, contratacdo individual para prestagdo temporaria de
servigos e tergamento’!. Do ponto de vista da organizacdo dos trabalhadores, essas condi¢des
dificultam a capacidade organizativa da classe, porque tende a inserir elementos de
diferenciacdo inerentes aos distintos regimes. Como mencionado, trabalhadores que executam
atividades semelhantes passam a ser submetidos a relacdes e condi¢des de trabalho muito
diversas. Por essa razdo, compreendemos o processo da Contrarreforma da década de 1990 ¢ a
insercao das OSs como uma forma de ataque ao acervo de direitos conquistado historicamente
pelos trabalhadores.

Um estudo da Sindicato Nacional dos Servidores do IPEA — AFIPEA (CARVALHO,
2021) baseado principalmente nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNADC)’* mostra a
evolucao do quantitativo de trabalhadores sem vinculo no interior do servigo publico. Durante
o periodo de 1992 a 2002, houve crescimento dos trabalhadores sem vinculo direto, caiu o
niumero de trabalhadores contratados via CLT e aumentou o numero de trabalhadores

estatutarios. Nos primeiros, o crescimento foi de 9,2%. As areas em que houve crescimento de

"I De acordo com Barbosa (2010, p. 2499), o tergamento constitui *[...] vinculo de grupos profissionais, empresas
ou outros 6rgaos”.

2 Os dados da PNAD e da PNADC s#o alicergados com base na ocupagao principal de cada trabalhador, por isso,
pode haver uma diferenga entre esses e o que mostra a Relagdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS). Como nosso
objetivo é demonstrar uma tendéncia, julgamos que essas divergéncias ndo geram tantos prejuizos.
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trabalhadores sem vinculo direto foram principalmente na saide, na educagdo e em outros
servicos prestados & populagdo (como alimenta¢do). O estudo mostrou também que este
aumento esta relacionado tanto as atividades-fim quanto as atividades-meio nessas areas.

Entre 2002 € 2012 também o nimero de trabalhadores sem vinculo direto cresceu, mas
de forma menos intensa que no periodo anterior, indo de 19,6% para 20,4% — crescimento de
0,8%. Em relagdo a contratagdo de professores do ensino fundamental, o crescimento foide 215
mil docentes sem vinculo neste periodo. Em 2008, houve um crescimento mais significativo de
trabalhadores sem vinculo direto e de contratados pela CLT, e uma queda correspondente de
trabalhadores estatutarios.

No periodo de 2012 a 2021 houve um aumento de contratos sem vinculo direto com o
Estado, sendo que entre 2016 e 2019 observou-se um acréscimo — indo de 18,9% a 20,9% —
e uma queda destes em 2020, quando se inicia a crise sanitaria decorrente da pandemia da
Covid-19, recuando para 17%, em 2021. Segundo o estudo, a diminui¢ao deu-se principalmente
nos servigos prestados a populacao, principalmente ligado aos municipios.

Neste estudo, nos chama a atengdo que os setores nos quais mais cresceram
trabalhadores sem vinculo direto com o Estado foram os de servigos prestados a populagdo —
como saude e educacao. Os trabalhadores contratados em regime temporario tém menos direitos
do que os estatutarios — como o acesso a estabilidade. A tendéncia indicada ¢ de que os
trabalhadores vinculados a execucdo de politicas importantes para a populagdo sejam
submetidos a contratos com menos direitos, o que implica diretamente na perda de qualidade
destes servigos,

Ainda acerca deste estudo, ¢ significativo que em momentos de crise sao os setores com
menos direitos que pagam pelas dificuldades orcamentérias do Estado, como em 2020, quando
devido as incertezas ligadas a crise econdmica e sanitaria, observou-se uma redugdo dos
contratos temporarios.

Estes elementos atestam como a hibridizagdo dos contratos no servigo publico traz
prejuizos para o exercicio da fungdo publica, tanto no tocante a prote¢do destes trabalhadores
quanto na execug¢ao das politicas sociais.

Além destas questdes, outro ponto que se destaca sobre o processo de hibridizacdo dos
contratos de trabalho no servigo publico se expressa nas condi¢des para a organizacgao de lutas
pelos trabalhadores. A adogdo destas diferentes formas de vinculos pode dificultar bastante a
organizagdo politica dos trabalhadores, posto que a fragmentac¢do decorrente de relagdes de
trabalho distintas, torna mais complexo seu reconhecimento enquanto classe (ILEASE, 2021).

Essa tendéncia ja ¢ verificada atualmente quando se analisa a realidade envolvendo os
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trabalhadores do setor publico, sendo certo que a presenca das OSs potencializou as
dificuldades enfrentadas nos processos de organizacao politica em face das necessarias lutas
pela manutencdo e/ou ampliagdo de direitos. Esta ¢ uma forma de tornar a relacdo entre os
trabalhadores mais passivel de conflitos, pois a diferenga entre os regimes de trabalho dentro
de um mesmo setor pode também incentivar a desagregagdo entre eles, o que pressiona os
trabalhadores a um processo de fragmentacdo das lutas, que afasta a organizacdo destes
enquanto classe. Venco et. al (2021) argumentam neste sentido, afirmando que a introdugao
de diferentes carreiras no servigo publico atua em nome da dissolugdo da solidariedade,

implicando em uma diminui¢do da capacidade mobilizadora deste segmento.

5.3 A OFENSIVA CAPITALISTA CONTRA OS DIREITOS DOS TRABALHADORES

Fontes (2017) destaca a diferenga entre emprego e trabalho, e as mistificagdes na
aparéncia de que o segundo existe a condi¢do do primeiro. No sistema capitalista, os principios
criativos do trabalho, ligado a modificacio que os seres humanos aplicam a natureza, ¢
submetido a condicao de alienacdo da forca de trabalho. O emprego, nessas circunstancias, ¢
uma forma juridica especifica de mediar essa relagdao. Nela, a venda da forca de trabalho ¢
mediada por um contrato entre explorador e explorado.

Principalmente a partir do século XIX, as lutas encabegadas pela classe trabalhadora
impuseram limites a furia do capital, expressas em determinados regimes de trabalho — como

»73 __ e nas disputas em torno de politicas sociais — como saude e

o de “saldrio por pegas
educagao (FONTES, 2017).

Para Souto Maior e Severo (2020), a Justica do Trabalho seria um espaco importante
da determinacao social do trabalho frente ao capital. O Direito do Trabalho seria objeto de
permanente incomodo para este ultimo porque possibilitaria que a classe dominada pudesse
inserir suas necessidades e visdo de mundo na defesa de seus interesses e necessidades. Por
esses elementos, defendem que este ¢ um instrumento importante para que os trabalhadores
exercam a democracia.

Contudo, do nosso ponto de vista, o direito em geral no modo de produgdo capitalista
— e as diretrizes juridicas em particular — regulam a relagdo capital-trabalho subordinando o

segundo as necessidades do primeiro.

Conforme aponta Edelman (2016), o direito ¢ um instrumento da classe dominante e

73 Marx debate as implicagdes do salario por peca no capitulo 19 do Livro I do Capital: O processo de produgio
do Capital. Cf Marx (2011)
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os contratos de trabalho refletem a relagdo de propriedade do capitalismo. O direito do trabalho,
assim como outros espacos de atuacdo de forca do Estado, pode abrigar disputas entre as
classes. Entretanto, em uma sociedade regida sob o principio da exploragdo, ele acaba sendo
um instrumento de poder das classes dominantes. E, conforme assevera o mesmo autor, o
direito do trabalho €, em esséncia, o direito burgués do trabalho (EDELMAN, 2016).

No contrato de trabalho estd explicita uma relagdo ideoldgica, ja que na aparéncia a
formalizagdo desta relagdo juridica se daria por meio de um contrato com um homem que vende
seu trabalho — e ndo de um trabalhador que aliena sua for¢a de trabalho.

A greve, por exemplo, sempre foi um instrumento importante de combate dos
trabalhadores. Ao passar a ser contratualizada, foi absorvida pela condi¢cao de que ela nao mais
deveria romper contratos de trabalho (EDELMAN, 2016). O que se perdeu com a
contratualizagdo desse direito foi parte da radicalidade de um instrumento forjado pela classe
trabalhadora.

O crescimento do nimero de trabalhadores desde o século XIX para hoje pressionou o
valor da for¢a de trabalho para baixo, bem como dificultou sua capacidade de barganha
enquanto classe trabalhadora. O resultado dessas condigdes, somadas ao elevado e inédito nivel
de acumulagdo e centralizacdo de capitais, sdo ofensivas capitalistas — mediadas pelo poder
estatal — extremamente agressivas, cujas consequéncias para os trabalhadores ¢ uma ampla
maioria de sujeitos expropriados da condi¢do de emprego (FONTES, 2017).

O Regime CLT foi instituido na década de 1940 como resultado de um processo de luta
dos trabalhadores. As diretrizes das leis de trabalho foram sendo alteradas desde entdo a partir
da correlagdo de forcas entre as necessidades do capital e as disputas travadas pelos
trabalhadores. Ha uma ofensiva agressiva contra os direitos laborais, principalmente em direcao
aos trabalhadores celetistas, ampliando sobremodo as diferentes estratégias de exploragao pelo
espraiamento da informalidade e das novas formas de uso da for¢a de trabalho por formas
encobertas de assalariamento, como o contrato intermitente (zero hora) e o de autdbnomo
exclusivo, modalidades legitimadas no processo de contrarreforma trabalhista no Brasil
(BRASIL, 2017a).

Para Fontes (2017) os Estados capitalistas reduziram sua intervengdo na reproducao da
forga de trabalho empregada para que a massa de trabalhadores fosse subordinada diretamente
ao capital, sem contratos de trabalho que mediassem direitos minimos, fruto de lutas historicas.
Esse processo tem envolvido um trabalho pedagogico direto — por meio de instituicdes de
educagdo formal — e indireto — via aparelhos privados de hegemonia — do Estado. A

disciplinarizagdo dos trabalhadores tem se sustentado principalmente pela ideologia do
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“empreendedorismo”, cujos alicerces de trabalho constituem uma forma de subordinagao direta
ao capital e o desemprego como condi¢ao normal.

Segundo Silva (2019) sob efeito da agudizacdo da crise de 2008, a partir de 2011, a
burguesia, principalmente o setor industrial (mas ndo s6), tem apresentado ofensivas aos
direitos trabalhistas brasileiros, pautando estratégias legislativas, economicas e politicas para a
reducdo do investimento em capital varidvel em nome da recupera¢do das taxas de lucro
(SILVA, 2019). Ante muita pressdo e investimento ideoldgico da classe dominante, no cenario
brasileiro nos ultimos anos ficaram estabelecidos dois marcos importantes para os
trabalhadores celetistas: a contrarreforma trabalhista — antes mencionada — e a contrarreforma
da previdéncia social’.

A contrarreforma trabalhista que tem seu apice na promulgacdo da Lei n.° 13.467, de
13 de julho de 2017 (BRASIL, 2017a), consolida um processo que se desenvolveu
progressivamente nos anos anteriores. A execucdo dos contratos e acordos trabalhistas passam
a ser realizados diretamente entre empregador e empregado (DRUCK et. al, 2019), sem
necessariamente envolver as entidades representativas dos trabalhadores. Além disso, a Lein.°

13.429/2017 permite a ampliagdo das contratagdes de terceirizados tanto para atividades-fim
como atividades-meio da empresa-mae (DRUCK et. al, 2019).

Em nota técnica (DIEESE, 2017) o Departamento de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE) debate a amplitude e a gravidade das mudangas imbricadas nestas
leis. Segundo o estudo, as novas regulamentagdes geram impactos tanto nas condigdes de
trabalho quanto as formas de organizacao sindical e de negociagdo coletiva, estabelecendo a
sobreposicao do negociado ao legislado (DIEESE, 2017).

Um aspecto desta contrarreforma ressaltado por DRUCK et. a/ (2019) ¢ ampliagao da
perspectiva intermitente de trabalho, na qual o empregado esta exposto aos riscos de oscilagdes
das necessidades do empregador. Chama a atengdo como a contrarreforma administrativa —
que debateremos a seguir — tem previsdo de instaurar essa dindmica no interior do servigo
publico, com a previsao de uma forma de contratagao intermitente.

Os termos impostos pela Lei 13.467/2017 ¢ uma forma de expropriagdo secundaria,
segundo acepcdo de Fontes (2017). O termo faz men¢do ao conceito de expropriagdo,
desenvolvido por Marx, no qual os trabalhadores sdo privados — através de processos violentos

encabegados pelo Estado capitalista — dos meios de producado, ndo restando a eles alternativa

74 Ainda que possamos localizar a concretizagio de normas especificas e centrais que viabilizaram estas
“reformas”, como a Lei n.° 13.467/2017 — “reforma” trabalhista — e a Emenda Constitucional n.° 103/2019 -
“reforma” da previdéncia social -, entendemos que estas se inserem num contexto mais longo, num processo de
contrarreformas.
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que ndo vender sua forca de trabalho. No caso das expropriagdes secunddrias, seriam um
desdobramento dessa condi¢do, quando os trabalhadores passam a ser expropriados dos
direitos conquistados. O processo de contrarreforma trabalhista ampliou as expropriagdes
secundarias, privando diversos trabalhadores do acesso a direitos historicos da classe
trabalhadora.

No caso da destrui¢do da Previdéncia, conforme salientam Esteves ¢ Gomes (2020), ja
no governo de Fernando Collor (1990-1992) ha alteragdo do modelo publico, com, dentre
outras questdes, a aprovagdo de dois regimes de contribuicdo. No governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2002) foi criado o Fundo Social de Emergéncia, depois renomeado
de Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU). Isso possibilitou que 20% de todos os tributos
federais pudessem ser manejados livremente, principalmente em funcdo de pagamentos da
divida publica. Destaca-se que os recursos da DRU sdo majoritariamente derivados das
contribui¢des sociais e, portanto, essa manobra impactou e vem impactando diretamente na
sustentagdo financeira de toda a seguridade social. Durante o mandato de Michel Temer (2016-
2018) esse percentual de desvinculacao subiu para 30%.

No periodo de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010), foi aprovada uma
contrarreforma, que atingiu principalmente o Regime Proprio de Previdéncia dos servidores
publicos. Foi instituindo um teto da aposentadoria para os dois regimes — geral e proprio e, em
relacdo a este ultimo, a este teto estariam submetidos os novos trabalhadores publicos admitidos
apods a aprovacdo da Emenda Constitucional n° 41/2003 (BRASIL, 2003). Ao mesmo tempo,
autorizou os entes da federagdo instituirem a previdéncia complementar (fundos de pensao),
por meio de entidades fechadas e de natureza publica, sendo que os beneficios ofertados aos
participantes de seus planos deveriam ser implementados pela modalidade de contribuigdo
definida. O teor dessas alteragdes demonstrava o alinhamento da proposta com os interesses do
capital financeiro e as agendas do Banco Mundial e do Fundo Monetério Internacional (FMI).
Além disso, esta “reforma” gerou polémicas porque autorizou a cobranga da contribui¢do de
trabalhadores publicos inativos e pensionistas, o que foi considerado por muitos juristas como
uma bi-tributagdo. Aderindo ao discurso do déficit previdenciario tanto quanto foi possivel, o
governo conseguiu aprovar o fim da integralidade dos vencimentos destes mesmos
trabalhadores publicos, sem qualquer regra de transigao.

No governo de Dilma Rousseff, por meio da Lei n.° 12.618, de 30 de abril de 2012
(BRASIL, 2012), a criacdo dos fundos de pensdo para os trabalhadores publicos ganhou
impulso. A lei autorizou a Unido a instituir trés entidades fechadas de previdéncia
complementar: Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder

Executivo (Funpresp-Exe), Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico
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Federal do Poder Legislativo (Funpresp-Leg) e Fundacdo de Previdéncia Complementar do
Servidor Publico Federal do Poder Judicidrio (Funpresp-Jud). Nao obstante houvesse muita
pressdo para que os trabalhadores publicos aderissem a previdéncia complementar, esta ndo
teve muito éxito. Por esta razdo, em 2015, por meio da Lei n.° 13.183, de 4 de novembro de
2015 (BRASIL, 2015), os trabalhadores publicos com remuneracao superior ao limite do teto
estabelecido para o acesso aos beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social, ingressantes
no servigo publico a partir da vigéncia da referida norma instituidora do regime de previdéncia
complementar, passaram a ser nele inscritos compulsoriamente, ainda que com a previsao de
poder requerer formalmente o cancelamento desta inscrigao.

Ja a proposta de contrarreforma aprovada em 2019 — instituida pela Emenda
Constitucional n.° 103/2019 (BRASIL, 2019) —, agora no periodo do governo Bolsonaro,
traduzia, mais uma vez, o intuito de o capital em reduzir os custos com a reprodugdo da forca
de trabalho, impondo ao conjunto da classe trabalhadora regras ainda mais restritivas para o
acesso aos direitos previdenciarios, especialmente em relagdo a idade minima para a
aposentadoria e o tempo de contribuicdo para requeré-la. Além disso, ampliou o espectro de
atuacao do capital privado no interior da politica previdenciaria, autorizando, por exemplo, que
empresas de seguro privado possam comercializar planos de cobertura para acidentes do
trabalho. E importante mencionar que na proposta de emenda a Constitui¢do, havia a intengéo
de instituir o regime de capitalizagdo da previdéncia social, o que, certamente, forcaria
empregadores, tanto do setor privado como do publico, a condicionar a admissao de
trabalhadores a adesao ao regime de capitalizagdao. Do ponto de vista dos interesses do capital,
a defesa da proposta se fundamentava na necessidade de sustentabilidade financeira do sistema
previdenciario. Ainda que a pretensao nao tenha se concretizado no contexto de uma mais uma
fase do processo de contrarreformas, a capitalizacdo da previdéncia continua na agenda
politico-econdmica em detrimento do atual regime de repartigao.

Os processos regressivos, como ja assinalamos, atingem o conjunto dos trabalhadores.
E, neste sentido, também entre os trabalhadores celetistas a ofensiva sobre os direitos tem sido
mtensificada. Em sintese, os reveses sofridos na arena de luta de classes tém levado os
trabalhadores para formas extremamente regressivas no contexto da relagdo capital-trabalho,
com uma tendéncia de subordinagdo direta dos trabalhadores ao capital, sem mediagdo da

relacdo de emprego ou contratos. Segundo Fontes (2017):

Ao lado da permanéncia de empregos com contratos regulares (e direitos),
multiplicam-se formas paralelas, com contratos parciais (tempo determinado, jornada
parcial ou alongada), terceirizagdes em varios niveis (subcontratagdes), subordinagao
sem contrato (bolsistas, esta- giarios etc.), salario por pegas, trabalho a domicilio,
pessoa juridica (quando o trabalhador cria uma empresa cujo objetivo € vender sua
forga de trabalho, uma das modalidades do empreendedorismo, na qual o proprio
trabalhador torna-se ‘empresa’, para a qual nao estao previstos direitos trabalhistas,
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ou ainda ‘trabalho voluntario’, quando trabalhadores aceitam realizar tarefas ‘sociais’
com a expectativa de posteriormente conseguirem empregos) (p. 52-53).

A tendéncia exposta no cenario brasileiro ¢ de que os trabalhadores celetistas e os sem
contrato fiquem mais expostos aos ditames da capital quando comparados aos servidores
publicos. Historicamente, 0s os sem contrato possuem menos capacidade organizativa’ quando
comparados aos do setor publico, fator que contribui para o avango agressivo dessas ofensivas
capitalistas. O principio da estabilidade — t3o condenado pelas classes dominantes que
articularam a contrarreforma do Estado — tem sido importante para assegurar a capacidade de
lutas pelos trabalhadores estatutarios. Estes tltimos tém, inegavelmente, condigdes distintas e
mais favoraveis para fazer o enfrentamento das ofensivas do capital do que os que estdo
submetidos ao regime de CLT.

Entretanto, como procuramos evidenciar, ha uma tendéncia de ataques conservadores
em direcao aos direitos dos trabalhadores publicos. No cenario atual, estes ataques trazem
consequéncias nao apenas para uma categoria, mas para o conjunto dos trabalhadores.

E importante afirmar que apesar das diferencas significativas em termos de direitos e
salarios entre os trabalhadores publicos e os demais. Segundo dados do Forum Nacional das
Entidades Nacionais dos Servidores Publicos Federais (Fonasefe), as perdas salariais que foram
acumuladas por pelo menos 90% da categoria foram de mais de 48% entre 2020 ¢ 20217°. H4
anos a categoria vem sofrendo com as corregdes abaixo do nivel da inflagdo e tiveram, em
2020, os salarios congelados (BRUNO; GENTIL, 2022). Essas perdas tém como uma das
consequéncias a pressao para que a categoria suplemente a renda recorrendo ao sistema de

crédito, por exemplo (BRUNO; GENTIL, 2022).

Venco et. al (2021) destacam algumas medidas em curso desde 2018, como o Projeto
de Lei Complementar (PLP) n° 550 / 2018 , o PLP 248/1998 e o Projeto de Lei do Senado

(PLS) 116/2017. Os autores destacam que todas essas medidas tiveram o intento de construir

5 No artigo 37 da Constituigdo, esta estabelecido a garantia ao servidor publico a livre associagdo sindical
(BRASIL, 1988). Segundo Venco et. al (2021) esse segmento tem mais capacidade de mobilizacdo e acumula
experiéncias historicas de luta pelas condigdes nas quais estes trabalhadores se encontram. Em 2018, o numero
de greves realizadas pelos servidores ptblicos foram de 791 no servigo publico e 655 no setor privado (DIEESE,
2019); em 2019 houve 566 greves no setor publico e 548 no setor privado (DIEESE, 2020). Ja em 2020, inicia
uma inversdo nessa tendéncia: no primeiro semestre foram realizadas 160 greves no servigo publico e 195 na esfera
privada (DIEESE, 2021). Em 2021, foram 250 greves na esfera publica e 468 na esfera privada (DIEESE, 2022).
76 “A PEC Emergencial 186, aprovada em 15 de margo de 2021, transformada em Emenda Constitucional 109,
além de vetar aumentos ou reajustes de salarios, realizagao de concursos publicos para novas vagas e qualquer
reestruturagdo nas carreiras, determina a redugao de jornada de trabalho e de salarios do funcionalismo publico em
25%, quando as despesas se aproximarem do teto dos gastos definidos pela EC 95 [...]. Ademais, € parte da Emenda
Constitucional 109, autorizar o Executivo federal a adotar processos simplificados de contratagao de pessoal para
combater a calamidade, através de contratos temporarios, assim como para obras, servigos e compras.” (DRUCK,
2020. p. 78-79)
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a ideia de que estavam atacando os supostos privilégios dos servidores publicos, e que as
propostas viabilizariam a redug¢do dos gastos com a maquina publica. No inicio de 2020, foi
apresentada a Medida Proviséria n® 922, que permitiu a ampliacdo das formas de contratagdo
temporaria e terceirizagio’ . Essa Medida Provisoria (MP) perdeu sua vigéncia ap6s 120 dias,
mas sua logica foi transposta na PEC da Reforma Administrativa em tramitacdo (VENCO et.
al., 2021). Essa ¢ uma proposta colocada pelas classes dominantes para mudar o parametro da
forca de trabalho no servigo publico, buscando transformar os principios mais elementares da
funcao publica no Brasil.

Desde a década de 1990 ha uma contradi¢ao no interior do segmento de trabalhadores
publicos, pois ha setores extremamente bem pagos e outros pauperizados (FONTES, 2012) .
Segundo matéria do Universidade a Esquerda, em 2020, apenas 3% dos servidores publicos
recebiam mais de R$ 20 mil; metade dos servidores recebiam até R$ 3 mil reais (LIMA, 2022).
Tais diferencas internas tém sido exploradas pela midia burguesa que acusa os servidores de
“privilegiados” (MOTA, 2017). Este tipo de abordagem visa fortalecer o contetido do Projeto
de Emenda Constitucional n® 32/2020 (BRASIL, 2020), a mais recente estratégia para fazer
avangar o processo de contrarreforma administrativa. Ainda que essa PEC tenha sido
apresentada pela primeira vez em setembro de 2020, do nosso ponto de vista, ela faz parte do
projeto em curso desde a contrarreforma do Estado concebida no contexto da década de 1990.

Se aprovada, serdo instituidas cinco formas de contratacao da forca de trabalho estatal:
vinculo de experiéncia (como uma etapa do concurso, caracterizada pela instabilidade e ndo
garantia de efetivacdo), vinculo por prazo determinado (admissdo por processo de selecao
simplificado, sem estabilidade, vinculo com o RGPS), cargo com vinculo por prazo
indeterminado (admissdo via concurso, submetido inicialmente ao vinculo de experiéncia,
permanéncia no cargo sujeita a classificagdo dentro do quantitativo de vagas previamente
definido no texto do edital, sem estabilidade garantida, vinculo previdencidrio dependente da
situacdo concreta, no regime proprio de previdéncia social ou regime geral de previdéncia
social), cargo tipico de Estado (admitido via concurso publico, submetido inicialmente ao
vinculo de experiéncia e, ao final, precisaria ser classificado dentro do quantitativo de vagas
previamente definido no texto do edital, adquire estabilidade apds 3 anos no estagio probatdrio
—, dois anos no vinculo de experiéncia e um de efetivo exercicio —, regime previdencidrio

proprio), e cargo de lideranca e assessoramento (nomeado livremente pelo chefe do Poder a

77 A justificativa apresentada pelo Ministro da Economia, Paulo Guedes, para a adogdo dessa medida foi a
necessidade de adequacdo ao Novo Regime Fiscal (VENCO et. al., 2021), o que demonstra a centralidade da EC
n° 95 na ofensiva do capital ao trabalho.
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que se vincula, sem estabilidade, submetido ao regime geral de previdéncia social) . Apenas os
cargos tipicos do Estado, que devem ser definidos em lei complementar, teriam a estabilidade
garantida, portanto. O vinculo de experiéncia seria uma etapa do concurso publico pela qual os
aprovados devem passar para serem efetivados. Ja a contratagdo de temporarios, no nosso
entendimento, seria apenas para suprir calamidades e emergéncias, projetos esporadicos ou
atividades sob demanda.

Este fluxo acabaria por criar uma fragmentagdo no interior da for¢a de trabalho
empregada na estrutura estatal, pois permitiria a coexisténcia de niveis distintos de vinculos,
situacdo na qual alguns trabalhadores publicos seriam mais valorizados que outros. Além disso,
como a proposta remete a lei complementar a definicdo sobre quais seriam as carreiras tipicas
de Estado e quais seriam os cargos a serem ocupados por contratagdo por tempo indeterminado,
deixaria facilmente que este aspecto central fosse definido por interesses mais politicos e
menos técnicos. A dindmica proposta a partir do cumprimento de um periodo de experiéncia
que pode ou ndo resultar na classificacao e efetivagao no cargo publico, pode ndo ser atrativa
para trabalhadores qualificados — haja vista que a forma e o contetido da avaliagdo de
desempenho nao esta definido no texto da PEC n.° 32/2020 (BRASIL, 2020) — e, por isso,
podem optar por outras oportunidades no mercado de trabalho. Ademais, a dindmica em
comento acabaria por criar outras insegurangas relacionadas, por exemplo, a validade de atos
administrativos de agentes publicos realizados no curso do periodo de experiéncias. Isso
porque, em caso de questionamentos juridico-formais, poderiam se tornar sem efeito, haja vista
que realizado por agentes ainda nao investidos, efetivamente, no cargo publico (OREIRO;
FERREIRA-FILHO, 2021).

Em relacdo a criagdao de cargos de lideranga e assessoramento, a proposta se afasta da
historica luta para que trabalhadores publicos de carreira ocupem cargos superiores,
caracterizados por serem estratégicos a gestao publica, fato que serviria até mesmo de estimulo
na carreira (OREIRO; FERREIRA-FILHO, 2021)7%.

O relatorio apresentado pelo Deputado Darci de Matos do Partido Social-Democrata

(PSD) na Comissao de Constitui¢do e Justica e Cidadania ligada & Camara dos Deputados, em

78 Os mesmos autores, em estudo comparado, asseveram: “Cabe ressaltar que, no Brasil, h4, segundo o Ministério
da Economia (BRASIL, 2022) mais de 31.900 pessoas em posi¢oes comissionadas no Poder Executivo (entre
cargos e fungdes), sendo que pelo menos 3,5 mil sdo indicagdes do chefe do Executivo, podendo ser preenchidos
por profissionais sem concurso publico. Enquanto isso, nos Estados Unidos, o nimero de livre nomeagao do
presidente ¢ cerca de metade do niimero brasileiro, com 1.714 (USG, 2016). Nota-se, ainda, que desde 2017 tem
havido um movimento de redugio de cargos de menor porte, por exemplo, DAS 1 e 2, com expansdo de cargos de
mais elevados, como DAS 4 e 5. Assim, trata-se de uma estratégia para reduzir o numero de fun¢des no total — o
que soa bem para o publico geral —, mas que, na pratica, nao tem efeito fiscal. Além disso, como fun¢des de menor
porte normalmente sdo ocupadas por servidores, estes estdo perdendo seus cargos e dando lugar a profissionais do
setor privado em cargos superiores € com remunera¢do mais elevada” (OREIRO; FERREIRA-FILHO, 2021, p.
492)
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maio de 2021, apresenta uma analise, sob o ponto de vista das classes dominantes, acerca desta
proposta. Segundo ele, a PEC 32/2020 (BRASIL, 2020) visa transformar o Estado brasileiro
para trazer mais agilidade e eficiéncia aos servigos publicos. Esses principios foram trazidos
a administragdo publica principalmente na década de 1990, o que reforca nossa hipotese de que
se trata de um projeto em curso desde entdo. Conforme aponta Druck (2020), nenhum governo
da Nova Republica revogou as medidas aprovadas na Contrarreforma do Estado. Segundo ela,
isso permitiu o crescimento da terceirizagdo sem controle € o uso expansivo de OSs no servigo
publico.

A retorica da suposta ineficiéncia do Estado permitiu aos capitais gerenciar de maneira
privada e lucrativa as politicas publicas. Ao mesmo tempo, direcionou a razdo dessas
deficiéncias aos funcionarios publicos, que seriam ineficientes por estarem distantes do
parametro do mercado (FONTES, 2012).

O relator Darci de Matos ressalta que a PEC retiraria o termo “funcdo publica” da
Constituigdo, substituindo este por “vinculos”. Essa ¢ uma questdo chave para a presente
analise, pois trata-se, em ultima instancia, de encerrar o que ¢ constituido como fungdo publica
hoje: um conjunto de atribuicdes comuns que possui qualquer agente publico, independente de
sua fun¢ao ou cargo.

Outro ponto apresentado pelo relator diz respeito ao regime previdencidrio.
Atualmente, o conjunto de servidores contribui via regime proprio de previdéncia. Se aprovada,
a PEC ira criar uma cisao entre aqueles que terdo vinculo previdencidrio, via regime proprio, €
0s que contribuirdo via regime geral. Estes ultimos estariam expostos as medidas aprovadas na
tltima contrarreforma da previdéncia, em 2019 (BRASIL, 2019)7°.

Nessa proposta, os servidores com vinculo por prazo indeterminado ou de cargo tipico
do Estado poderiam contribuir via regime proprio, ja os cargos de lideranca e assessoramento
e servidores com vinculo por prazo determinado, contribuiriam para o regime geral.

A tendéncia ¢ que haja um aumento da taxacdo dos aposentados e dos remanescentes
do Regime Proprio de Previdéncia, podendo inclusive levar a finalizacdo deste, tendo em vista
a inviabilidade economica (ILEASE, 2020a).

Por fim, Darci Matos também ressalta que a PEC ampliaria os poderes do Presidente
da Republica. Ele teria mais capacidade de transformar ou criar cargos e fungdes por meio de

decreto de forma mais autdonoma do que hoje € possivel.

7 Para contribuintes do Regime Geral, a Contrarreforma da Previdéncia aumentou o tempo de contribui¢do
minima, exigindo 15 anos de contribuicao e pelo menos 62 anos de idade para as mulheres e 65 anos e 20 anos de
contribui¢do para os homens. Ja para servidores publicos federais, contribuintes do Regime Proprio, passaram a
vigorar as mesmas faixas etarias, somada a necessidade de terem contribuido por pelo menos 25 anos (BRASIL,
2019).
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Ha outra mencgao feita pelo relator, de que esta € “uma proposta de modificagdo para os
novos servidores publicos, uma reforma para o futuro” (CAMARA, 2021, p. 13). Essa
afirmacdo indica que se trata de uma mudanga que busca um ajustamento também em médio e
longo prazos do padrao de reproducgdo da forca de trabalho deles.

Uma das questdes chaves nessa proposta ¢ a perda de estabilidade da ampla maioria
dos trabalhadores publicos. Essa ¢ uma perda significativa para os trabalhadores do setor
publico. Para Venco et. al (2021) abriria a possibilidade para que o Estado pudesse admitir
facilmente e demitir administrativa, ou judicialmente, bem como discricionariamente, também

de forma mais célere, sua forca de trabalho. Além disso:

Em curto espago de tempo, parte significativa do funcionalismo ptblico — a contar
pelos proprios orgdos da Administragdo Direta, como os Ministérios e orgaos
superiores, cuja média de idade dos servidores publicos da atual carreira ¢é
relativamente elevada, e com maior previsao de aposentadorias nos proximos dez anos
— devera ser alocada nos tipos de contratos ndo-estaveis, tornando essa massa de
servidores cada vez mais sujeita a discricionariedade dos governos (VENCO et. al,
2021, p. 22)

Em nota técnica, o ILEASE (2021) afirma que frente ao cendrio atual da classe
trabalhadora, o que deveria estar na ordem do dia € o oposto, ou seja, a ampliacdo da seguranca
no emprego de milhares de trabalhadores que, cotidianamente, tém sido pressionados a irem de
uma vaga a outra. A estabilidade dos trabalhadores do setor privado foi perdida durante o
regime da ditadura empresarial-militar, substituida pela ilusao das benesses advindas do Fundo
de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS).

H4 marcos significativos que indicam que esta politica traria vinculos precarios®® para
os trabalhadores alvo da PEC 32/2020 (BRASIL, 2020). Nao ha indicagdes de que estes
trabalhadores teriam sua reprodugdo social assegurada por mecanismos de protecao social,
FGTS ou fundo indenizatério por rescisdo antecipada. Essa proposta poderia impor aos
trabalhadores do servigo publico condi¢des ainda mais precéarias do que atualmente em vigor
pelos trabalhadores celetistas (VENCO et. al, 2021).

Para Druck (2020), a PEC n.° 32/2020 (BRASIL, 2020) representa uma proposta aos
moldes da “reforma trabalhista” para os servidores publicos. Ambas tém em comum a

diminuicdo de direitos e a mercantilizagdo do trabalho e bens publicos € sua submissao as

premissas do neoliberalismo e, ainda, estabelecem a precarizacdo como regra.

80 Druck (2020) define a precarizagdo social do trabalho como um processo de dimensdo econdmica, politica e
social que esta atrelada ao novo padrdo de reproducgdo do capital. Para ela, essa ¢ uma forma de sujeicdo dos
trabalhadores a uma situagdo que beira a submissao e subordinacdo absoluta do trabalho ao capital. Para isso, as
classes dominantes langam mao de estratégias como o incentivo a concorréncia e divisdo entre os trabalhadores.
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No texto da PEC n.° 32/2020 (BRASIL, 2020) ainda consta uma proposta de
modificagdo do Artigo 37 da Constitui¢do Federal, indicando a possibilidade de firmar
instrumentos de cooperagdo entre 6rgaos e entidades publicos e privados para a execucao de
servigos publicos. Prevé, ainda, a possibilidade de compartilhamento de estrutura fisica e forga

de trabalho com a iniciativa privada, com ou sem contrapartidas financeiras.

Chama a atengdo que o argumento ventilado pelo governo ¢ de que o salario dos
servidores publicos estaria consumindo grande parte do or¢gamento da Unido. Mas os gastos
com salarios e beneficios na administragdo publica em propor¢dao ao Produto Interno Bruto
(PIB) cresceram apenas 0,76% de 2002 a 2017 (ILEASE, 2021a). Druck (2020) aponta que em
declaragdes a imprensa realizadas pelo atual Ministro da Economia, Paulo Guedes, foi
afirmado que a contrarreforma administrativa traria uma economia de R$ 300 bilhdes de
reais para o orcamento publico. Segundo ela, mesmo se esse dado pudesse ser comprovado,
1sso representaria apenas um ter¢co do montante transferido do orcamento publico aos bancos,
em 2019. Além disso, podemos inferir que afirmacdes como esta — de que deve haver
“economia” na forca de trabalho no servigo publico —, além de construir a tese de que os
investimentos em politicas sociais sdo um gasto — e ndo um investimento — realizado pelo
Estado, evidencia que o objetivo da proposta ¢ economizar com os custos do trabalho também
no servigo publico.

O nimero de trabalhadores ptblicos também nao ¢ demasiado como a midia burguesa
diariamente procura fazer crer. O tamanho da forca de trabalho neste setor, no Brasil, ocupa
cerca de 12% do total dos trabalhadores ativos, sendo que a média dos paises que compdem a
Organizagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econéomico (OCDE) ¢ de 21% (ILEASE,
2021a).

Para Druck (2020), a aprovagao da PEC 32/2020 (BRASIL, 2020) significa a extin¢ao
dos trabalhadores publicos estatutarios a médio prazo, pois 40% dos atuais se aposentam até
2030.

Em estudo realizado por Oreiro e Ferreira-Filho (2021), os autores, com base em dados
de organismos internacionais como a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) e o Fundo
Monetério Internacional, bem como em dados de 6rgdos nacionais, apresentam argumentos
que se contrapdem aos utilizados pelos defensores da PEC em comento. Segundo eles, dados
sistematizados a partir de relatorios da OIT mostram que o Brasil possui um percentual de
12,3% de empregados publicos, considerando a totalidade de empregos do pais, o que ndo
configura uma situa¢do destoante entre as nagcdes que possuem maior propor¢ao de empregos
publicos (OREIRO; FERREIRA-FILHO, 2021, p. 498). Quando se leva em conta as despesas

do executivo federal com pessoal, constata-se que estas variam entre 3,8% e 4,4% do Produto
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Interno Bruto (PIB), de 2010 a 2019. E, no mesmo periodo, a média das despesas com pessoal
do executivo federal foi de 4,1% do PIB, nada indicando um quadro de descontrole. Contudo,
analises comparativas de despesas com pessoal entre Poderes evidenciam distorgdes.
Considerando o lapso temporal entre 2013 e 2019, as despesas com militares subiu de 0,92%
para 1,12% do PIB, sendo que, neste Poder, hd mais gastos com inativos (incluindo pensoes)
do que com ativos (OREIRO; FERREIRA-FILHO, 2021, p. 498-499).

Na continuidade de suas analises, os mesmos autores (2021, p. 499), fazendo uso de
um conjunto variado de estudos, afirmam que

[...] dos servidores ativos, temos 367.527 militares e 764.293 civis (1.131.820 no
total), no Poder Executivo, de acordo com o Portal da Transparéncia, ¢ representam
2,29% do PIB em despesas. Enquanto isso, o Poder Judiciario como um todo (e néo
somente o Federal) possui 286.266 servidores (e magistrados) ativos (CNJ, 2020), ao
custo de 1,3% do PIB em 2014 (Da Ros, 2015) — em 2019, esse valor ja era de 1,5%
do PIB (Fabrini, 2020). Ou seja, com um quantitativo de servidores de cerca de 25%,
o Poder Judiciario custa cerca de 65% das despesas com os ativos federais do
Executivo. Outro dado que apresenta essa desigualdade € o salario médio dos
servidores de cada um dos trés poderes. No Executivo, o salario médio é de R$ 3,9
mil, equivalente a 65% do salario médio de R$ 6 mil de um funcionario do
Legislativo, que por sua vez ¢ metade do salario médio de R$ 12 mil do Judiciario
(Lopez e Guedes, 2020).

Para além dos argumentos aqui desenvolvidos sobre o projeto de reestruturacao
administrativa do Estado brasileiro, cuja objetivacao se expressa na referida PEC, ¢ importante
mencionar que estariam excluidos das inovagdes apresentadas os militares, membros do

Ministério Publico, magistrados e parlamentares, cujas remuneragdes € vantagens configuram

conhecidas distor¢cdes quando comparadas as dos demais trabalhadores publicos.

Em sintese, concordamos com os argumentos de Oreiro e Ferreira-Filho (2021, p. 494)
para quem

[...] a PEC 32 pretende fazer as seguintes alteragdes: (i) criar novos vinculos e meios
de acesso ao servigo publico; (i) facilitar a entrada de pessoas do setor privado em
cargos de lideranga; (iii) retirar direitos constitucionais dos servidores publicos; (iv)
modificar a gestdo de pessoal, carreiras, politica remuneratoria; (v) flexibilizar ou
eliminar a estabilidade do servidor publico; (vi) elevar o poder do Presidente da
Republica na defini¢do da organizacdo de cargos publicos e suas atribui¢des; (vii)
reduzir a capacidade de atuacdo e intervengdo estatal; (viii) reduzir do Legislativo
prerrogativas de decidir sobre os aspectos da administragdo publica; (ix) reduzir graus
de liberdade dos chefes de executivo dos Estados e Municipios da fungio de gerir a
administragdo publica sob sua responsabilidade.

Complementando outros dados apresentados anteriormente sobre o quantitativo de
trabalhadores publicos ocupados na estrutura estatal federal, recorremos a outros levantados
por Jaloretto e Ohana (2020). Os autores excluem do levantamento os militares, pois, estes, de
acordo com o proprio texto constitucional (art. 142, § 3°, inciso II, III e IV, especialmente),
ndo seriam servidores publicos. De acordo com os dados, em maio de 2020, havia quase 603,

3 mil trabalhadores publicos ativos, sendo que cerca de 66% deles estavam vinculados aos
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orgaos executivos das politicas publicas de saude, educacgdo e assisténcia social. Vejamos:

Tabela 1 — Distribuicio de trabalhadores publicos ativos nos 6rgaos da administracio
publica federal, 2020 (n° abs)

Orgios do Executivo Federal Trabalhadores publicos ativos
Ministério da Infraestrutura 7.399
Ministério da Saude 99.875
Ministério das Relagdes Exteriores 3.171
Ministério de Minas e Energia 3.895
Ministério do Desenvolvimento Regional 2.668
Ministério do Meio Ambiente 5.326
Ministério do Turismo 367
Controladoria Geral da Unido 2.249
Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos 449
Ministério da Justiga e Seguranca Publica 31.919
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 12.374
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacao e 7.639
Comunicagdes
Ministério da Cidadania 4.242
Ministério da Defesa 15.441
Ministério da Economia 94.369
Ministério da Educacdo 298.334
Presidéncia da Republica 13.563
Total 603.280

Fonte: Elaboragdo propria com dados e informagdes de Jaloretto; Ohana (2020).

E importante destacar que a época deste levantamento, a estrutura do Instituto Nacional
de Seguro Social (INSS) —, hoje vinculada ao Ministério do Trabalho e da Previdéncia —,
compunha o Ministério da Economia, sob a dire¢do do ministro forte do governo Bolsonaro,
Paulo Guedes, opositor declarado dos trabalhadores publicos a quem ja se dirigiu sob a alcunha
de “parasitas”. Portanto, o percentual de trabalhadores publicos vinculados a 6rgdos executivos
de politicas sociais centrais para a reproducdo da classe trabalhadora ¢ ainda maior. Segundo

dados publicados no site do INSS, havia cerca de 19.207 trabalhadores ativos no instituto
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(BRASIL, 2022c). Considerando esta informagdo, podemos dizer que mais de 69% dos
trabalhadores publicos brasileiros estdo vinculados aos 6rgdos implementadores de politicas
essenciais para o atendimento das demandas da classe trabalhadora.

O levantamento realizado por Jaloretto e Ohana (2020), mostra ainda que mais de 80%
dos trabalhadores publicos do executivo federal possuem curso superior ¢ quase 30% sdo
doutores ou mestres, evidenciando um quadro bastante qualificado.

Segundo dados publicados no Painel Estatistico de Pessoal (PEP) alimentado pelo
Executivo federal, em dezembro de 1999, havia 1.100.186 trabalhadores publicos, sendo que
destes, 504.759 (45,88%) eram ativos, 394.651(35,87%) eram inativos e 200.776 (18,25%)
eram pensionistas. Do total, 98,21% estavam vinculados ao RJU e 1,07% tinham contratos
temporarios, sendo que o remanescente tinha outros tipos de vinculos (CLT —, 0,10%,
anistiado —, 0,30%, contrato especial —, 0,03%, médico residente —, 0,29%) (BRASIL,
2022¢). Trata-se do periodo de fechamento da década na qual a proposta do antigo MARE foi
aprovada.

Jano ano de 2003, quando teve inicio o primeiro governo de Luiz Inacio Lula da Silva,
havia 1.107.371 trabalhadores publicos vinculados ao executivo federal (incluindo
administracdo direta, autarquias e fundagdes), sendo que destes, 493.422 (44,56%) eram ativos,
387.245 (34,97%) eram inativos e 226.704 (20,47%) eram pensionistas. Do total, 97,35%
estavam vinculados ao RJU e 2,03% tinham contratos temporarios, sendo que o remanescente
tinha outros tipos de vinculos. Dentre estes, apenas 0,13% eram celetistas (BRASIL, 2022).

Considerando os mesmos parametros, no ano de 2016, momento em que ¢ operado o
golpe sobre o governo eleito de Dilma Rousseff, havia 1.265.875 trabalhadores publicos, sendo
que destes, 632.485 (49,96%) eram ativos, 388.425 (30,68%) eram inativos e 244.965
(19,35%) eram pensionistas. Do total, 94,78% estavam vinculados ao RJU e 1,88% tinham
contratos temporarios, sendo que o remanescente tinha outros tipos de vinculos, incluindo o
vinculo no Programa Mais-Médico. Dentre estes, 0,73% eram celetistas (BRASIL, 2022).

No ano de 2022, considerando o més de outubro como referéncia € 0os mesmos
parametros dos anos anteriores, havia 1.221.826 trabalhadores publicos, sendo que destes,
568.471 (46,53%) eram ativos, 417.728 (34,19%) eram inativos e 235.627 (19,28%) eram
pensionistas. Do total, 94,26% estavam vinculados ao RJU e 2,43% tinham contratos
temporarios, sendo que o remanescente tinha outros tipos de vinculos. Dentre estes, 1,14%
eram celetistas (BRASIL, 2022).

Ainda que os dados supracitados ndo possam ser imediatamente detalhados, tendo em
vista que consideram, em relag@o a alguns indicadores, o conjunto dos trabalhadores ptblicos

(ativos, inativos e, ainda, pensionistas), ¢ possivel, a partir deles, identificar algumas
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tendéncias. Se compararmos o numero absoluto de trabalhadores ativos no ano de 1999
(504.759) com o do ano de 2003 (493.422), podemos observar uma queda de 2,3% do
quantitativo desses trabalhadores. Usando os mesmos periodos como parametro, podemos
constatar uma redugdo de 1,86% do quantitativo total de trabalhadores (ativos, inativos e
pensionistas) que estavam abrigados pelo RJU. Por outro lado, constata-se, no mesmo periodo,
um aumento de quase 1% de contratos temporarios.

Ja& quando comparamos os dados de 2003 e os de 2016, constatamos um aumento do
namero de trabalhadores publicos ativos em torno de 28,1%. Contudo, observa-se uma reducao
—, de aproximadamente 2,57% —, do total de trabalhadores publicos (ativos, inativos,
incluindo os pensionistas) regidos pelo RJU. Ainda, constata-se no mesmo periodo, um
crescimento importante de trabalhadores celetistas (de 0,13% para 0,73%).

Na comparacao entre o ano de 2016 e o ano de 2022, os dados mostram que, em relagado
aos trabalhadores ativos vinculados ao executivo federal (administragdo direta, autarquias e
fundag¢des), houve uma redugao de aproximadamente 11,2%. Ao mesmo tempo, considerando
o total de trabalhadores indistintamente vinculados ao executivo federal (ativos, inativos e,
ainda, pensionistas), observa-se também uma queda de cerca de 0,52% de vinculos regidos
pelo RJU. No mesmo periodo, constata-se também um aumento de contratos temporarios (de
1,88% para 2,43%) e dos vinculos celetistas (de 0,73% para 1,14%).

Do que mais nos interessa, se tomarmos os dados relativos aos trabalhadores publicos
federais ativos, dos anos de 1999 e 2022, verificamos que houve um aumento de 11,3% do
contingente. Aparentemente, isso parece um dado positivo. Contudo, este aumento nao
constitui uma tendéncia continua e tampouco acompanha o crescimento populacional do pais
e, por certo, as demandas a serem respondidas pelos servigos operacionalizados no ambito da
esfera estatal. Ora, em 1999 a populacdo do Brasil era de 172,3 milhdes de pessoas
(POPULATION PYRAMID, 2022) e, em 2022, segundo proje¢des do IBGE, a densidade
demografica serd de mais de 215 milhdes de pessoas (BRASIL, 2022a), o que significa um
aumento de 24,8%. Ha, portanto, uma desproporcionalidade entre o crescimento do niimero de
trabalhadores publicos ativos no executivo federal e o aumento da populagdo brasileira. Em
1999, tinhamos 0,029 trabalhador publico ativo por habitante e, em 2022, temos 0,002
trabalhador publico ativo no executivo federal por habitante. Considerando o crescimento da
populacdo em mais de 24,8% entre os anos de referéncia e fazendo uma projecdo sobre o
numero de trabalhadores ativos do executivo federal existentes em 1999, a populagdo
brasileira, em 2022, deveria contar com os servicos de aproximadamente 629.850
trabalhadores publicos, mas conta com cerca de 568.471, ou seja, quase 10% a menos. Nesta

projecdo, contudo, ndo estamos levando em conta outros aspectos qualitativos relacionados a
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complexificacdo da realidade social e, vale dizer, um conjunto de indicadores sociais e
econdmicos que revelam as precarias condi¢cdes de vida da classe trabalhadora em sua
totalidade.

A despeito das criticas que podem e devem ser direcionadas para o periodo dos
governos petistas, no Brasil (2003-2016), o periodo se caracterizou pela ampliagdo de agdes de
protegdo social, o que exigiu um aumento do efetivo de trabalhadores publicos, também na
esfera federal, para implementar tais agdes. Isso demonstra, mais uma vez, que para haver uma
ampliac¢do da protecao social, por exemplo, € necessaria uma correspondente recomposicao do
quadro de pessoal do Estado para levar a cabo as politicas que integram esta protecao.

Por esta razao, as ofensivas sobre a estrutura do servigo publico brasileiro, notadamente
aquelas que visam a redu¢do do quantitativo de pessoal, podem ter impactos significativos na
realidade social do pais, marcado por historicas e profundas desigualdades sociais. Neste
sentido, também consideramos que as estratégias politicas por nds aqui problematizadas,
notadamente a da insercdo das OSs na estrutura estatal como intermediadoras de for¢a de
trabalho, repercutem negativamente sobre a fun¢ao publica do Estado. Ao mesmo tempo que
estas organizagdes servem de mediagdo para a reestruturacdo administrativa do Estado,
constituem espagos laborais com menos direitos assegurados, como procuramos evidenciar.
Isso nos leva a insistir na hipétese de que se ha a intensificacao da deterioragdo das condi¢des
e relagdes de trabalho dos trabalhadores publicos, a classe trabalhadora ¢ duplamente
prejudicada: rebaixamento das condi¢cdes de vida dos trabalhadores publicos que integram a
classe e dos trabalhadores em geral usudrios das diversas politicas sociais que sao diretamente
afetadas por estes processos.

Avangando em nossas reflexdes, podemos dizer que nos ultimos anos foram aprovadas
diversas contrarreformas significativas para os trabalhadores vinculados ao regime privado,
como a contrarreforma trabalhista e a contrarreforma da previdéncia, conforme alhures
analisado. Soma-se a isso o fato de que além da aprova¢do de medidas que alteram os regimes
de trabalho e previdencidrio, a EC n°. 95 congelou constitucionalmente, a partir de 2016, os
investimentos em politicas sociais e direcionou ainda mais o or¢amento publico para o
pagamento de juros e amortizacdo da divida, o que significa um quadro extremamente
regressivo nos direitos dos trabalhadores.

No caso dos trabalhadores publicos, a quebra geral do Estatuto significaria a submissao
destes as condigdes de trabalho degradantes presentes no conjunto geral da classe trabalhadora.
Isso representaria a perda dos parametros de direitos ainda presentes no regime de trabalho
deste segmento de trabalhadores, resultando na sujeicdo deste a patamares extremamente

degradantes de reproducdo da forga de trabalho.
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5.4 IMPLICACOES PARA O CONJUNTO DA CLASSE TRABALHADORA

A degradacao das condigdes de reprodugdo de vida deve ser compreendida como um
projeto de Estado, que foi sendo aprofundado pela classe capitalista desde o inicio da Nova
Republica. O contexto da Assembleia Constituinte, que elaborou uma nova constituicdo apos
os vinte ¢ um anos de ditadura empresarial-militar foi bastante sensivel. Por um lado, havia
setores amplos defendendo politicas de reparagdo em relagdo aos anos de violéncia explicita
do Estado. Por outro, observou-se a inser¢ao cada vez mais profunda de organismos como o
Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial pressionando a inser¢@o de politicas
em acordo com o Consenso de Washington (ESTEVES; GOMES, 2020). Essas contradi¢cdes
se desdobram e compdem elementos importantes acerca das condi¢des de reproducao da classe
trabalhadora hoje.

A agéncia dos capitais na destruicao de direitos minimos esta em curso ha anos, e tem,
particularmente, desde 2016, intensificado a degrada¢do das condigdes de vida dos
trabalhadores. Conforme mencionamos, foram aprovadas as contrarreformas trabalhista e
previdencidria, e esta sendo pautada a Contrarreforma Administrativa.

Venco et.al (2021) trazem importantes contribuicdes acerca do significado dessas
medidas para o conjunto da classe trabalhadora. O projeto que sustenta essas contrarreformas
visa “ajustar as condicoes de reproducio da forca de trabalho ao padriao de acumulacio
capitalista dependente” (VENCO et. al., 2021, p. 23, grifo nosso).

O Estado atua diretamente na expansdao dos capitais, seja legalizando praticas
empresariais que burlam a legislacao social do trabalho, seja ignorando ou até mesmo atuando
contra as reivindicagcdes concretas dos trabalhadores. Nesse sentido, tem atuado pelo
reconhecimento legal de condigdes extremamente degradantes de trabalho (FONTES, 2017).
Por isso, o Estado nao esta acima das contradigdes de classe ou tem estabelecido freios as
inimeras violéncias dos capitais, mas sim, atuando para ampliar essas praticas.

Em um pais de capitalismo dependente, como ¢ o caso do Brasil, a destrui¢ao dos
direitos tem sido extremamente agressiva, pois as classes dominantes apoiam seus lucros nos
mecanismos de superexploragao — formas de compensar as constantes transferéncias de valor
aos paises de capitalismo central (MARINI, 2017)

O aprofundamento da degradacgdo das condi¢des de vida, em um pais dependente, pode
atingir patamares que beiram a barbarie. Isso porque, conforme apresenta Marini (2017), ha
uma diferenca entre os paises de capitalismo central e os dependentes na realizagdo do valor.
Enquanto para os primeiros a classe trabalhadora ¢ um fator relevante na realizagao (consumo)
de parte importante das mercadorias, nos paises dependentes opera uma cisdo entre producao

e consumo: “a producao latino-americana ndo depende da capacidade interna de consumo para
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sua realizagdo” (MARINI, 2017, p. 155). Os principais produtos produzidos o sdo para a
exportacao.

Dessa forma, o parametro da renda dos trabalhadores ndo tem uma relagdo proporcional
com a taxa de realizagdo das mercadorias produzidas pela industria. O padrio de
industrializagdo do Brasil — voltado, sobretudo a exportagdio — tem como efeito a
autonomizagdo entre a producdo e a realizacdo de mercadorias (VENCO et. al, 2021). Essa

condigdo traz implicagdes significativas para as condi¢des de reproducao da forca de trabalho:

Essa autonomizacdo relativa entre os ciclos de produgdo e de realizagdo da
mercadoria, no territorio, permite que a resolucdo dos ciclos de crise intensifique a
queima de parcelas significativas de meios de vida dos trabalhadores, sejam eles
diretos (renda, auxilios, beneficios e salarios) ou indiretos (direitos trabalhistas,
sociais, previdenciarios e acesso as politicas sociais, tais como educagdo, saude,
saneamento etc.) sem, com isso, comprometer a capacidade de escoamento da
produgéo e dos estoques (VENCO et. al., 2021, p. 23).

Sendo assim, as condigdes de reproducdo da forca de trabalho — no tocante aos
salarios, direitos, entre outras — podem ser extremamente degradantes. Dadas as condigdes de
producdo e reprodugdo das mercadorias, ndo ha elementos estruturais que freiem as ofensivas

das classes dominantes.

Percebe-se, considerando a realidade brasileira, que os trabalhadores publicos sdo os
que estdo na mira da ofensiva do capital. Esse fato ¢ relevante porque estes resguardam ainda
direitos trabalhistas que ndo integram o acervo de direitos do conjunto da for¢a de trabalho do
pais, como férias, décimo terceiro salario, estabilidade, direito a livre associagado sindical, entre
outros. A classe dominante tem explorado essa diferenca, apontando que determinados direitos
sdo privilégios. A laboriosidade nesse argumento ¢ que, dada as condigdes extremamente
precarias nas quais os demais trabalhadores se encontram, esses de fato aparecem como

“privilégios” dos trabalhadores do setor publico.

Entretanto, os supostos “privilégios” dos trabalhadores publicos sustentam, na verdade,
uma métrica acerca dos direitos do trabalho. Perder esse parametro no tocante a direitos
trabalhistas, significa rebaixar as condi¢des de reproducdo da forca de trabalho de todos os
trabalhadores, porque implica em ndo haver nenhum segmento da classe para fazer contraponto

ao que tem se apresentado aos demais.

Conforme apontam Venco et. al (2021):

[...] o ajuste das condi¢cdes de vida dos trabalhadores em cada unidade nacional
depende da equalizagdo desses ajustes para a maioria dos estratos sociais. Nesse
sentido, procura-se com a Reforma Administrativa reduzir ao maximo as diferencas
entre a maior parte dos servidores publicos [...] e o restante dos trabalhadores
empregados nos diferentes ramos da industria, nivelando por baixo as relagdes de
trabalho, renda e acesso as politicas sociais. Por isso, ndo ¢ demasiado afirmar que a
Reforma Administrativa (PEC 32) procura dilapidar a fungdo publica, atribuindo
conceitos e estruturagdes proprias a um regime de concorréncia pela venda da forga
de trabalho estatal, com vistas ndo apenas a transferir perdas consequentes das crises,
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desde pelo menos a de 2007/2008, também para a parcela de renda intermediaria dos
trabalhadores nacionais (servidores publicos dos extratos mais baixos, especialmente
do Poder Executivo, das empresas publicas e das autarquias), como, simultaneamente,
o faz para alcancar os trabalhadores brasileiros como conjunto (p. 24).

Nesse sentido, alteragdes no regime de trabalho da administragao publica podem atingir
a capacidade de mobilizagdo, o nivel salarial e os direitos destes trabalhadores, mas também,
pressionar o conjunto da classe trabalhadora a nivel nacional (VENCO et. a/, 2021). Em um
cenario em que o Estado tem operado para que seja estabelecida — de forma cada vez mais
intensa — uma relagdo direta de exploracdo da forca de trabalho pelo capital, a defesa dos
direitos ainda expressos no regime de trabalho dos trabalhadores publicos ¢ de importancia
social.

Este processo de ofensiva sobre os direitos dos trabalhadores publicos integra um
conjunto de estratégias que pode ser situado no campo do que Fontes (2010) denomina de
expropriagdes contemporaneas secundarias, relacionadas a destruicdo de direitos sociais e
trabalhistas. Ao problematizar estas formas contemporaneas de expropriacao, Mota (2018, p.
179) afirma que estas ndo s6 configuram violéncias diversas por suprimirem importantes
conquistas historicas da classe trabalhadora, mas constituem, em esséncia, a “matéria-prima”
de manipulagdes de cunho ideoldgico, com vistas a naturalizar e legitimar os processos de
precarizacdo do trabalho e da vida dos trabalhadores. Segundo seus argumentos, essas
expropriagdes, que se materializam num intenso processo de mercantilizagdo dos direitos que
passam a ser operados por meio de servicos privados e considerados complementares ou
suplementares aos servigos publicos, “[...] afetam a vida material e social das classes
trabalhadoras [...] (MOTA, 2018, p. 179).

Ora, conforme procuramos demonstrar no presente trabalho, as ofensivas do capital
sobre os direitos dos trabalhadores publicos, afetam todas as dimensdes da vida social. Elas tém
impacto direto sobre as economias locais, haja vista que em muitos municipios brasileiros, a
renda desses trabalhadores € essencial para dinamizar as atividades econdmicas. Além disso, a
instabilidade e a rotatividade de trabalhadores, as possibilidades do uso politico para a
nomeagdo de cargos, o uso privado de recursos publicos por meio de contratos de gestdo com
OS, etc., resultardo em descontinuidade da oferta de servigos essenciais a populagao, obstaculos
a construcao de informacgdes e conhecimentos técnicos consistentes sobre servigos em virtude
da rotatividade de pessoal, irracionalidade em relagdo ao uso de recursos publicos em face da

exigéncia de reiterados processos de qualificacdo decorrente da substituicdo continua de
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trabalhadores, fragilizagdo dos mecanismos de controle social, entre outras consequéncias
deletérias ao conjunto dos trabalhadores brasileiros (DIEESE, 2021).

Ao nosso ver, a importancia da funcdo publica, neste cendrio, ¢ tripla. Em primeiro
lugar, os trabalhadores publicos sdo aqueles que executam as politicas sociais, 0 que torna
fundamental a defesa dos direitos necessarios de trabalho (condigdes e relagdes de trabalho
condizentes com o patamar civilizatorio alcangado pela humanidade, recursos e estruturas em
quantidade e necessidade suficientes, possibilidade de qualificagdo permanente, etc.) para que
estas sejam efetivadas também com qualidade e referenciadas nas necessidades sociais do
conjunto dos trabalhadores que fazem uso dos servigos publicos. Outra questdo importante € a
defesa das condigdes necessarias para que esse exercicio seja realizado independentemente de
governos de ocasido, superando as praticas clientelistas que fazem parte da historia dessa funcao
no Brasil. E por fim, algo que ¢ muito significativo nesta conjuntura, na qual o conjunto da
classe trabalhadora tem sido pressionada a niveis de exploracao proximos a barbarie, e que a
condicao de emprego € uma excecao perante os niveis de desemprego e informalidade. Neste
cenario, a importancia da defesa da fungdo publica se constroi pelo carater referencial que os
direitos e condi¢des laborais destes trabalhadores em comparacdo aos demais representam.
Caso este ultimo segmento também perca os direitos historicamente conquistados pelos

trabalhadores, representaria uma derrota para toda a classe trabalhadora.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Visamos analisar ao longo do texto como os efeitos da implementagdo do neoliberalismo
no Brasil para a forma do Estado, e especificamente, para a execugdo dos servigos publicos
através das OSs.

Do nosso ponto de vista, esse novo momento historico s6 pode ser analisado como uma
consequéncia do periodo anterior. A acumulacao de capital até a década de 1970 pressionou os
capitais para novos espagos de valorizacao, bem como tensionou as proprias disputas entre eles,
inaugurando um periodo cujas bases focam em uma nova escala de concentracdo e centralizagao
de capitais.

Nessa andlise, buscamos diferenciar nossa leitura desse processo historico das teses que
enxergam que neste periodo abre-se uma crise estrutural irrecuperdvel, que poderia trazer
consequéncias para um colapso do sistema capitalista. Nossa leitura ¢ a de que o periodo
conhecido como neoliberalismo deixa em evidéncia como o capital ndo tem limites absolutos
em sua busca por novos espacos de valorizacdo, podendo implementar por coer¢ao ou consenso,
politicas econdmicas extremamente regressivas para o conjunto da sociedade e, especialmente,
contra o trabalho.

A formagao capitalista-dependente do Brasil torna os efeitos dessas medidas ainda mais
deletérias, uma vez que nao hé condi¢des, dentro do regime do capital, para conter as constantes
transferéncias de valor operacionalizadas em dire¢dao aos paises de capitalismo central. Os
efeitos dessas medidas sdo os mecanismos de superexploragdo da forga de trabalho, que, em
sintese, expressam medidas do capital contra os trabalhadores dos paises da periferia do
mercado mundial, com o objetivo de compensar essas perdas. Os contornos do neoliberalismo
aqui, portanto, sdo muito mais intensos.

Uma das questdes relevantes para o neoliberalismo no Brasil foi o ajuste operacionalizado
na administracdo publica durante o Governo FHC. Do nosso ponto de vista, foi importante
resgatar que a Emenda Constitucional que implementou a Reforma do Estado teve seus
fundamentos gestados desde a ditadura empresarial-militar de 1964. Estes, inclusive, foram
ressaltados por dirigentes considerados democratas da Nova Republica brasileira, o que
demonstra que os projetos do capital, expresso nas posi¢des das classes dominantes, ndo se
restringem somente aos periodos correspondentes aos governos Collor-FHC, por exemplo,
cabendo a figuras publicas do Ministério da Reforma Administrativa do Estado defender
medidas tomados em um periodo extremamente penoso da historia do nosso pais que persistem

sendo atualizados até os dias que correm.
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Essas mudancas trouxeram consequéncias para: (1) a forma e conteudo das politicas sociais;
(2) a forma do Estado. Sobre o primeiro ponto, a mudanca na gestdo das politicas sociais,
operacionalizadas por meio das OS, aproximaram as atividades que eram exclusivas do Estado
nos termos da Constituicao de 1988 de instituigdes vinculadas a iniciativa privada, ou seja, aos
interesses dos capitais. Realizamos alguns apontamentos sobre como essa mudanga de forma
altera o conteudo das politicas sociais, tornando-as mais proximas aos padrdes de lucratividade
e intervindo em favor da acumulacao de capitais e do dominio de classe da burguesia sobre os
trabalhadores. Seria interessante investigar com maior profundidade os rebatimentos desses
padrdes na elaboracdo de politicas sociais nas principais areas, como saude, educagdo e
assisténcia social, desde a década de 1990 — tal verticalizacdo, contudo, escapou aos limites da
presente pesquisa.

Em segundo lugar, destacamos nossa compreensdo de que a forma do Estado também se
alterou com a inser¢ao das OSs. Do nosso ponto de vista, uma das questdes centrais do trabalho
era demonstrar que a permeabilidade dos interesses privados na estrutura do Estado, por meio
das OS, altera o aparelho estrito do Estado (privatizagdes, concessoes, transferéncias de fundos
publicos, cessdes de servidores, reducao do quadro de pessoal, constricao da prestagdo direta
de assisténcia e da politica social e assim por diante), mas expande os mecanismos de
dominacao do Estado — ou seja, o Estado aqui compreendido em seu sentido mais amplo.

Também vislumbrou-se destacar a relagdo entre uma determinada maneira de tratar as
expressoes da questao social vinculadas ao padrao do social-liberalismo com a inser¢ao das OS.
O social-liberalismo conseguiu absorver certas demandas da classe trabalhadora com a
brutalidade necessaria ao novo momento do capital. Nesse sentido, o chamado “terceiro setor”
cumpriu um papel decisivo na reorganizacao das demandas e lutas da classe trabalhadora dentro
de um horizonte que absorve as necessidades das classes dominantes, como, por exemplo, a
suposta impossibilidade de superar o regime de producao capitalista.

Outro fator da nossa pesquisa foi tecer os marcos legais que evidenciam uma reatualizagdo
e expansdo dos principios organizadores da contrarreforma do Estado da década de 1990. Os
marcos legais das OSs foram se expandindo, bem como as medidas que consideram essas
instituicdes compativeis com o que estd estabelecido na Constitui¢do de 1988. Uma das medidas
mais significativas nesse sentido € a atual proposta de Reforma Administrativa, que em razao
da profundidade das violéncias contra a classe trabalhadora e da desorganizacdo dos setores
dominantes enquanto classe desde o golpe de 2016, ndo encontrou, a0 menos até o momento,
condicdes para ser aprovada. Entretanto, € nitido como hoje exige-se no cotidiano do trabalho

dos servidores publicos os moldes de eficacia e eficiéncia tipicos da iniciativa privada, o que
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implica metodologicamente em uma ampliacdo das dimensdes tedricas do proprio conceito de
precariedade, que devem ser consideradas na andlise da situa¢do dessa parcela da forca de
trabalho.

Sobre a dimensao da eficiéncia no servigo publico, consideramos relevante destacar que, de
fato, este poderia ser um parametro importante na execuc¢do das politicas sociais. Mas a
eficiéncia deve ter como parametro a qualidade social dos servigos prestados. Para isso, sdo
necessarias condigdes laborais e investimento no quantitativo de servidores, o que vai na
contramao das tendéncias verificadas. Do nosso ponto de vista a eficiéncia do servigo publico
¢ uma demanda da classe trabalhadora, mas nao nos moldes indicados pela Contrarreforma do
Estado. Ali, eficiéncia ¢ desfigurada e comparece como a exigéncia de intensificagdo do
processo de trabalho ou fazer mais com menos e por menos para mais pessoas, uma vez que a
populagcdo aumenta. Como tal, ¢ uma dimensdo, ndo apenas instrumental, da contrarreforma
que tem rebatimentos muito atuais e que precisa ser examinada neste complexo contraditério.

Outro ponto levantado pela pesquisa diz respeito a hibridizagdo dos contratos no servigo
publico, que foi uma consequéncia bastante deletéria no processo de implementagao das OSs,
consequéncia de um dos principais objetivos da contrarreforma do Estado que foi a quebra do
Regime Juridico Unico. Esta produziu rebatimentos entre os trabalhadores no interior do
servigo publico e tem produzido efeitos também no conjunto de trabalhadores duplamente
expostos a essas medidas: seja pelos efeitos que elas produzem no interior do servigo publico
em si (desfigurando o sentido social da func¢ao publica, dos direitos e das politicas sociais), seja
pelas consequéncias na precariedade das relagdes de trabalho e a desorganizagao sindical desses
trabalhadores, que sdo apenas algumas das condigdes que também terminam por influenciar
valor global da forca de trabalho nacional — ou seja, impactam também as condigdes e relagdes
de trabalho nas empresas privadas.

Nesse sentido, acreditamos que novas pesquisas poderiam investigar com maior
profundidade os elementos que aparecem nessa reconfiguracdo dos regimes de trabalho no
servico publico, seja analisando os dados nos Contratos de Gestao das OSs em comparagdo com
os trabalhadores estatutarios ou até mesmo através de pesquisas empiricas sobre as condigdes
de trabalho desses trabalhadores, o que requer — entre outras técnicas de investigagdo —
entrevistas, observagoes e estudos etnograficos; algo que escapa também ao nosso objetivo de
estudo.

A investigacao aqui desenvolvida pretendeu contribuir com alguns elementos para a analise
de aspectos da realidade brasileira que consideramos relevantes, como os contornos do aparelho

do Estado, a forma como sdo executadas as politicas sociais e as consequéncias para oS
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trabalhadores. Esses problemas se atualizam no atual cenario. Os ajustes impostos aos
trabalhadores brasileiros principalmente a partir de 2016, que foram expressos na aprovagao da
Reforma Trabalhista e da Reforma da Previdéncia, parecem seguir sendo impostos com a
apresentacdo de outras duas medidas decisivas: a Reforma Administrativa e a Reforma
Tributaria. Apesar da importante eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva (PT) nas urnas, em
outubro de 2022, a classe trabalhadora ainda enfrenta desafios tremendos para recuperar sua
capacidade organizativa e seu peso decisivo na conjuntura nacional e, portanto, sua eleicao nao
encerra necessariamente as enormes contradigdes e desafios que precisam ser enfrentados pela
classe trabalhadora brasileira nesta quadra da historia. Nesse sentido, esperamos que os
elementos aqui discutidos e analisados possam orientar as lutas que serdo travadas pela classe

trabalhadora no préximo periodo.
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