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Resumo: o texto trata das diferencas na negociagao entre o setor publico e
o setor privado. No setor publico, a negociagao tem influéncia direta sobre a
qualidade do servico publico, ou seja, estd intimamente ligada ao interesse
social. Embora a Constituicdo preveja a reposicao da inflacdo sobre os salarios
anualmente, essa previsdo ndo é cumprida em muitos casos. Isso ocorre
devido a vdrios fatores. O texto apresenta argumentos sobre a importancia
da negociacao, pois apesar da Constituicao Federal de 1988 reconhecer
o direito a greve e organizacdo sindical dos servidores publicos, ndo ha
mecanismos que assegurem a negocia¢do com os sindicatos do setor. Além
disso, apresenta elementos que buscam denunciar a opacidade encontrada
nas mesas existentes, o rigor excessivo da lei que dita limites de concesséo de
reajustes, contribuindo para demonstrar o quanto a regulagdo da negociacdo
é necessaria, urgente e desafiadora.
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Argumento

As negociagdes coletivas no setor publico sdo distintas daquelas que
ocorrem no setor privado. Tanto a natureza especifica dessas negociacdes
quanto os seus desafios sdo abordados no artigo, que aponta a proposta de
regulamentagdo defendida pelas centrais sindicais ao governo federal como
uma oportunidade para que as entidades sindicais aumentem sua influéncia
sobre politicas publicas e o orcamento, o que condiz com a especificidade das
relacdes de trabalho no setor publico.
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Negociacao no setor publico: diferencas na comparacao
com o setor privado

Relagdes de trabalho no setor publico tém natureza prépria e mdltipla,
contam com poder politico soberano e ao mesmo tempo empregador. Diferen-
temente da empresa privada, que objetiva o lucro, o setor publico visa antes ao
bem-estar coletivo, norteado por legislagdes voltadas para um maior controle
social. Os empresdrios agem livremente segundo suas metas e objetivos, em
conformidade com um minimo legal acertado; ja o administrador publico s6
pode agir nos limites autorizados pela lei e é ela que possibilita a populacdo o
controle dos atos dos governantes. No setor publico, politicas salariais devem
respeitar limites de piso e teto; no setor privado, ha apenas limites minimos. A
figura 1, abaixo, mostra algumas das principais caracteristicas da negociacao
no setor publico, comparativamente com a do setor privado.

Figura 1 - Diferenciais centrais na negociacao do Setor
Publico
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Fonte: adaptado de Situacao do Trabalho no Brasil na primeira década dos anos 2000. Departamento Intersindical
de Estatisticas e Estudos Socioeconémicos - Sao Paulo: DIEESE, 2012.

Importa registrar que negociacdo nao implica somente discussao sala-
rial, inclui condi¢des de trabalho, atuacdo das pessoas na prestacdo do servico,



desempenho das fungdes, qualidade da prestagdo do servico, o que, no setor
publico, esta intimamente vinculado ao interesse social.

Na pratica, hd uma questdo pertinente quando se trata de negociacao
no setor publico, que diz respeito a prépria definicdo dos papéis de cada ator
na mesa de negociacao: quem é o patrao e quem é o empregador? No setor
publico, a negociacao é complexa, uma vez que ndo se trata apenas de uma
estrutura juridica impessoal e burocratica prépria do Estado. Depende de go-
vernos de plantdo e do poder legislativo, que de acordo com o arranjo politico
podem alterar ou ndo os padrdes de relagdes de trabalho.

Além disso, quando se trata de pauta salarial, em geral, o resultado da
negociagao precisa ser um projeto de lei que respeite os limites estabelecidos
na Lei de Responsabilidade Fiscal® (LRF) no que tange ao gasto de pessoal.

Dada as especificidades das negociagdes no setor publico citadas até
aqui, nota-se que na Constituicao Federal (CF) ha a previsao de reposicao da
inflacdo sobre os saldrios anualmente, chamada Revisao Geral Anual (CF art.
37, X), transcrita a seguir:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos prin-
cipios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: (..) X -aremuneracao dos servidores publicos e o subsi-
dio de que trata o § 4° do art. 39 somente poderao ser fixados ou alterados por
lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisao
geral anual, sempre na mesma data e sem distincao de indices.

No entanto, comumente, essa previsao nao é cumprida, em decorrén-
cia de multiplos fatores, por exemplo: a) em muitas ocasides, e por motivacoes
diversas, sao firmados parcelamentos de reajustes, em vésperas de eleicoes, a
serem honrados em préximos or¢amentos — 0 que muitas vezes ndo se concre-
tiza —; b) observa-se que o Judicidrio ndo censura a ndo reposicdo da inflacdo
nos saldrios, seguidamente sob o argumento de que sao eles que devem tu-
telar o orcamento publico, uma vez que, nem sempre pode haver aumento da
arrecadagao na mesma proporcao que a inflagéo; c) boa parte dos gestores pu-
blicos eleitos entendem que elevam seu poder “economizando” com salarios,
podendo reverter a arrecadagdo para outros fins; d) nessa esteira, o desgaste
provocado pela politica de arrocho salarial pode ser compensado com pro-
paganda de que o gestor realiza uma administracao responsével, utilizando o
seguinte raciocinio: com menos “gasto” com servidor, “sobra” mais para satide
e educacao; e) se o gestor publico busca a reeleicdo, ele concede reposicao da

3 BRASIL. Congresso Nacional. Lei Complementar, n. 101, 4 mai. 2000. LRF - Lei de Responsabilidade Fiscal, Brasilia,
maio 2000. 24p.
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inflagcdo as vésperas do fim do seu mandato; f) reajustes automaticos podem
impactar verdadeiramente no orcamento, transformando-o em finangas caéti-
cas para o ente e, portanto, retirando servico publico da populacéo, principal-
mente a mais carente.

Diante dos fatores mencionados, é possivel concluir que existe relati-
va complexidade nas relagdes de trabalho no setor publico, afinal de contas,
como é possivel conciliar todas essas questdes e/ou inibir postura ndo ética?
Dificilmente essa pergunta sera respondida sem incluir um requisito: a nego-
ciacao coletiva.

Porém, existem argumentos contrarios a negociacdo coletiva no setor
publico, um exemplo é a Simula 679 do Superior Tribunal Federal, de 2003,
que diz:“A fixacao de vencimentos dos servidores publicos ndo pode ser obje-
to de convencao coletiva’, pois o reajustamento dos servidores é limitado le-
galmente pela Lei de Responsabilidade Fiscal e Leis e Diretrizes Orcamentarias.

Entre os argumentos favordveis a negociacdo dos servidores esta a
omissdo nao eloquente ao art. 39 da Constituicao Federal, uma vez que 13 estd
previsto que a“Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirao
conselho de politica de administracao e remuneracgao de pessoal, integrado por
servidores designados pelos respectivos Poderes”. Outra questao é o préprio
direito a greve, que é estendivel aos servidores publicos, e a greve seria uma
consequéncia natural de uma negociacgao frustrada, ou seja, ndo existindo a
negociacao, ndo haveria previsao de greve. Além disso, esse tema desenvolve-
-se no campo ético, na medida em que haveria um compromisso estabelecen-
do as bases de negociagao entre o sindicato profissional e a entidade/érgao
representativo da administracdo, e o acordo possivel deveria transformar-se
em lei posteriormente.

No Brasil, o reconhecimento do direito a greve e organizacdo sindical
dos servidores publicos foi efetivado na Constituicao Federal de 1988. Porém,
embora tenham o direito a associacdo sindical, ndo ha mecanismo que asse-
gure a negociagao com os sindicatos do setor, ndo ha direito reconhecido de
estabelecer convencoes e acordos coletivos, nem de ser parte em dissidio de
natureza econdmica? e isso, mesmo o Brasil tendo ratificado através de Decre-
to Legislativo n. 206, em 2010, o previsto na Convencao 151 da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT), que trata, entre outros temas, do direito a ne-
gociagao coletiva dos servidores publicos. No contetido desta Convencao, que
se aplica a todas as pessoas empregadas pelas autoridades publicas (em todos
os niveis municipal, estadual e federal), consta que o Brasil ira

encorajar e promover o desenvolvimento e utilizacdo plenos de mecanismos
que permitam a negociacao das condigdes de trabalho entre as autoridades

publicas interessadas e as organizacdes de trabalhadores da Administracao Pu-
4 DIEESE. Situagdo do Trabalho no Brasil na primeira década dos anos 2000. S&o Paulo, 2012.
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Um projeto de lei elaborado em 2015 (PL 3.831/2015) previa normas  DESAFIOS
gerais para negociacao coletiva no setor publico. Foi aprovado nas duas ca-
sas legislativas (Camara e Senado Federal), mas vetado integralmente pelo
presidente da republica a época (Michel Temer). O motivo alegado foi de que
havia inconstitucionalidade, por extrapolar a competéncia legislativa de esta-
dos, Distrito Federal e municipios, ndo cabendo a Unido modificar norma geral
sobre negociacdo coletiva, e, também, porque o regime juridico de servidor
publico é matéria de iniciativa privativa do poder executivo. Lembrando que o
veto ocorreu mesmo o PL j tendo sido aprovado nas Comissdes de Constitui-
¢ao e Justica das duas casas legislativas, tanto no que se refere a forma quanto
ao conteudo.

No momento atual, as centrais sindicais novamente buscam percorrer
o caminho necessario para regulamentar a negociacdo no setor publico. Para
isso, apresentaram ao governo federal a Proposta de Diretrizes sobre Negocia-
¢ao Coletiva e Organizacéo Sindical no Servico Publico (anexo 1). Argumenta-
-se que a inexisténcia de uma regulacdo nacional acerca das negocia¢ées no
setor publico leva a conflitos desnecessarios, como, por exemplo, a realizacao
de greves como mecanismo de pressdo para abertura de negociagoes. E, mes-
mo sem previsdo legal que pacifique o tema em todas as esferas e niveis de
poder, as negociagdes no setor publico vém ocorrendo.

Além das experiéncias citadas no anexo 1, como a Mesa Nacional de
Negociacao Permanente do SUS e a Mesa de Negociacdo Permanente do Mi-
nistério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), cabe mencionar que
muitas categorias possuem previsao de data-base ou més em que se realizara
a revisao geral anual em seus estatutos ou planos de carreira. Ainda que a fixa-
¢ao de uma data em lei contribua do ponto de vista organizativo para a acao
sindical, a existéncia deste tipo de dispositivo legal ndo garante a negociacao.
Nesse sentido, a proposta feita pelas centrais sindicais vai além da proposicao
de data-base, defendendo a regulagdo de mesas de negociacdo permanente
no ambito dos poderes da Unido, nos estados, no DF e nos municipios, além
da participagdo na elaboracdo de diretrizes orcamentarias, planos plurianuais
e na revisdao do novo marco fiscal.

O impacto da Lei de Responsabilidade Fiscais nas
negociac¢oes do setor publico

REVISTA CIENCIAS DO TRABALHO N° 23
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fontes de financiamento envolvidas.

A LRF tem incidéncia direta sobre a negociagao salarial dos servidores, ja
que qualquer aumento de gastos com pessoal deve respeitar os limites esta-
belecidos pela lei. Essa, estabelece que os gastos com pessoal dos entes fede-
rativos ndo podem ultrapassar 60% da receita corrente liquida (RCL), havendo
uma divisao desse limite entre os poderes, conforme a figura 2. Portanto, qual-
quer negociacao salarial com os servidores publicos leva em consideragao os
limites estabelecidos pela LRF, uma vez que gestores publicos podem ser puni-
dos com sancdes previstas na prépria lei, como a proibicao de contratagoes, a
suspensao de repasses de recursos e até mesmo a perda de mandato em casos
de improbidade administrativa.

Figura 2 - Limite maximo para despesa de pessoal em
relacdao a Receita Corrente Liquida

Ente Ex_e- Legis- J_tfd.i- Mir}ist.erio Total
cutivo lativo ciario Publico

Unido 409% 25% 6,0% 0,6% 50,0%

dissjaD-F 490% 3,0% 6,0% 2,0% 60,0%

Munici- 5/ 0o, 6.0% - . 60,0%

pios

Fonte: Brasil. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Demonstrativos Fiscais: aplicado a Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios/
Ministério da Economia, Secretaria do Tesouro Nacional. — 132 ed. - Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, Subsecretaria de Contabilidade
Plblica, Coordenagao-Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federacdo, 2022.

Nessa esteira, registra-se que a LRF estd longe de ser uma norma una-
nime, ela estabelece limites e regras bastante rigidas para os governos, o que
pode limitar sua capacidade de investir em dareas prioritarias, como saude,
educagao e seguranga publica. Em momentos de crise econdmica, pode ser
necessario que os governos gastem mais do que o permitido pela lei para es-
timular a economia e proteger os mais vulneraveis — o que nao seria possivel
sem penalidades. Além disso, é uma lei que ndo leva em conta as diferencas re-
gionais entre os estados e municipios brasileiros, podendo ser prejudicial para
estados e municipios mais pobres, que tém menos recursos para investir em
areas prioritarias. Outra questao é que nao se observa rigor nas penalidades
para governos que violam as regras, podendo ser desacreditada e, por fim, néo
garante a transparéncia, muitos entes ainda encontram dificuldades para for-
necer informacoes claras — o que torna opaca a real eficacia da norma.

Essas questdes, adicionadas a complexidade e opacidade do orcamento
publico, somadas as divergéncias de entendimentos dos érgaos de controle
(procuradorias de estados e municipios, tribunais de contas, Ministério Publi-
co de Contas e Secretaria do Tesouro Nacional) sobre o que prevé a LRF, e,
também, por, as vezes, conflitar com outras legislagdes — como é o caso da Lei




Nacional do Piso do Magistério®, que prevé anualmente o percentual a ser con-
cedido de reajuste salarial para o magistério publico, mas que para se cumprir,
momentaneamente, pode extrapolar os limites de despesa de pessoal da LRF.

Para demonstrar a rigidez da LRF, nota-se que norma® similar para con-
trole de gasto com pessoal, aplicavel as entidades sem fins lucrativos com imu-
nidade tributdria - enquadramento de muitas instituicdes de ensino do seg-
mento privado - prevé que a destinagdo, para despesas com pessoal docente
e técnico-administrativo, incluidos os encargos sociais (assim como previsto na
LRF), deve ser de pelo menos sessenta por cento da receita das mensalidades
escolares provenientes da instituicdo. Ou seja, na iniciativa privada hd norma
que indica um minimo de sessenta por cento para gasto com folha de paga-
mento, no setor publico, a norma determina o maximo de sessenta por centro.

Essa questdo torna-se ainda mais perversa em funcao do presente pro-
cesso de envelhecimento populacional do pais, pois os inativos constituem
parte importante no montante de despesas de pessoal contabilizado nos li-
mites da LRF. No segmento privado, inativos, na ocorréncia da aposentadoria,
deixam de constar da folha de pagamento das institui¢des. Por parte da socie-
dade, o envelhecimento populacional também pressiona por maiores gastos
em saude e previdéncia, ou seja, necessitando mais servicos publicos e de
melhor qualidade nessas areas para atendimento de demandas locais que, por
sua vez, tensionam ainda mais a disputa por orcamento publico.

Outro ponto de tensao nas negociagdes do setor publico é a terceiriza-
¢ao. De acordo com Druck’, a terceirizacdo do servico publico no Brasil é um
dos mecanismos mais eficientes para o desmonte do conteudo social do Esta-
do e para sua privatizacao. A entrega de servicos publicos pelas mais variadas
subcontratagdes de OSs, Oscips, empresas privadas, parcerias, de acordo com
Druck, representa o meio principal que as politicas neoliberais encontram para
atacar o coragdo de um Estado social e democratico: os servidores publicos.

A LRF néo faz referéncia a todo tipo de terceirizacdo, mas apenas aquele
que se relaciona a substituicao de servidor ou de emprego publico, ou seja,
nao sao consideradas no escopo das despesas com pessoal terceirizacoes que
se destinem a execugdo indireta de atividades que sejam assessoérias (paragrafo
1°do art.18).

Uma portaria do Ministério da Economia (377/20) estabeleceu rotinas
e prazos para adequar operacionaliza¢des no ambito do Manual de Demons-
trativos Fiscais, prevendo que, até o final de 2021, todos os entes estivessem
realizando registro das despesas de pessoal incluindo remuneracio de pesso-
as das organizagdes sociais da sociedade civil que atuam em atividade fim do
ente, ou seja, essa pratica passou a pressionar ainda mais os limites de gasto
5 Lei n° 11.738, de 16 de julho de 2008.
6 Instrucao Normativa da Secretaria da Receita Federal n. 113, de 21 de setembro de 1998.

7 Apud: NAVARRO, V. L; LOURENCO, E. A. de S. (Orgs.). O avesso do trabalho IV: terceirizagdo, precarizacio e adoeci-
mento no mundo do trabalho. Sdo Paulo: Outras Expressdes, 2017.
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com pessoal a partir de 2022, em alguns casos ultrapassando os limites legais
abruptamente.

Como alguns parlamentares consideraram que a Portaria 377/20 exor-
bitou a regulamentacgao da prépria LRF, em 2022 foi aprovado o Decreto Le-
gislativo n. 79, sustando os efeitos da Portaria. O fato é que muitos entes, em
atendimento a Portaria, incluiram a remuneracdo de terceirizados, e agora,
com o Decreto Legislativo, precisam retirar. Enquanto isso, muitas mesas de
negocia¢ao estao obstruidas.

Os servidores e suas entidades representativas enfrentam negociagcdes
com gestores publicos e precisam se mobilizar em defesa do servico publico,
contra sua mercantilizagdo/privatizacao, ficando reféns de duros limites ex-
pressos em lei, de mudancas legais inconsequentes e da falta de transparéncia,
e, isso, mesmo com tantas regulagées complexas. Diante de tal realidade, a re-
gulamentacéo defendida pelas centrais sindicais parece um caminho coerente
para que as entidades sindicais aumentem a sua capacidade de influenciar nas
politicas publicas e no orgamento publico.

Consideracgoes finais

Mesmo sem contar com uma regulamentacdo de abrangéncia nacional,
as negociagoes coletivas sao uma realidade no servico publico. Essas negocia-
¢oes se distinguem daquelas que sdo realizadas no setor privado pelo fato de
estarem apoiadas em legislagdes préprias, geralmente contidas em estatutos
de servidores e planos de carreira. No setor publico, os trabalhadores repre-
sentados pelas entidades sindicais sdo contratados de forma impessoal, por
meio de concurso publico ou processo seletivo simplificado, além de contratos
tempordrios. Os atores envolvidos fazem parte da esfera publica: sdo gover-
nantes, representantes legislativos, servidores publicos e suas representacoes
sindicais, além da proépria sociedade civil.

As negociag¢des no setor publico interferem, portanto, no interesse so-
cial e seus resultados precisam respeitar o ciclo orcamentario e acabam sendo
influenciadas pelo desempenho da arrecadacao do ente envolvido. A Lei de
Responsabilidade Fiscal estabelece limites de gastos, sendo a legislacdo que
mais impacta nas negociagoes coletivas. A rigidez com que tal legislagao tra-
ta os limites de gastos com pessoal contratado diretamente contrasta com a
flexibilidade que outras legislagdes adotam para promover a terceirizagao de
servicos publicos.

Com a Proposta de Diretrizes sobre Negociagdo Coletiva e Organizacdo
Sindical no Servico Publico apresentada pelas centrais sindicais ao governo fe-
deral espera-se que a regulamentagao possa, enfim, ser instituida, elevando a
capacidade negocial das entidades sindicais e a influéncia sobre as politicas



publicas e o orcamento publico, cujas pautas mais sensiveis tém sido a apli-
cacgao da Lei do Piso do Magistério e o combate a terceirizacao dos servicos
publicos.
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Anexo 1

Proposta de Diretrizes sobre Negociacdo Coletiva e
Organizagao Sindical no Servigo Pablico

Os trabalhadores e as trabalhadoras do servigo publico {municipal, estadual,
federal, executivo, legislativo e judicidrio) no Brasil somam cerca de 11
milhdes de pessoas (12,1% da forga de trabalho), nimero insuficiente para
garantir a implementacdo das politicas publicas & o seu acesso pela
populagdo, isso sem considerar as concessdes publicas e os empregados
publicos.

A reducdo do tamanho efetivo do Estado, apds 2016, deu-se por meio de
cortes de pessoal, extingdes de cargos e suspensdo de concursos para
novas contratacdes, privatizacoes e, principalmente, a vigéncia da Emenda
Constitucional n® 95/16, que reduziu drasticamente o orcamento publico.
Ano apdés ano, as condicdes de trabalho e de salarios vém sendo
precarizadas e, cada vez mais, as atividades administrativas e de carreiras
vém perdendo espaco.

Criaram-se lacunas que foram cobertas com o aumento intensivo da
terceirizacdo de atividades e variadas formas de precarizacdo dos
contratos.

Quem mais perde com isso € o povo mais pobre - dois tercos da populacdo
- que depende integraimente dos servigos publicos para conseguir uma vida
melhor.

Direito de organizacdo sindical e negociacio coletiva

Passados 34 anos da Constituicdo, o Brasil continua sem uma regulagdo dos
direitos sindicais no servico publico. A Constituicdo de 1988 garantiu o
direito de organizacdo sindical e de greve, mas o direito de negociacdo
coletiva aos trabalhadores e trabalhadoras do servico plblico, sé foi
pautado a partir do envio em 2008 de Mensagem Presidencial,
recomendando ao Congresso Nacional a aprovacado da Convencdo n® 151 da
Organizacdo Internacional do Trabaiho, que trata do direito de organizacdo
sindical, negociacdo coletiva e direito de greve no setor publico.

Em 2010, o Decreto Legisiativo n® 206 a ratificou. Em 2013, apds as
Centrais Sindicais pautarem o tema novamente, foi assinado o Decreto n?
7.944/13, que promulgou a Convencdo n? 151. Porém, essa historia de
avancos graduais foi interrompida quando em 2017, o entdc Presidente
Michel Temer vetou integralimente o Projeto de Lei n® 3.831/15, aprovado
pelo Congresso Nacional e que estabelecia normas para a negociagdo
coletiva no servico publico da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal, e o veto mantido pelo Congresso Nacional.

Ora, a greve decorre de uma tentativa frustrada de negociacdo coletiva. Ou
seja, a greve pressupbe a negociacdo. No caso, como reconhecer aos




