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RESUMO

O presente estudo analisa o processo de negociacdo salarial dos servidores publicos
do Poder Executivo Federal durante os trés primeiros anos do Governo Dilma Rousseff, com
foco na formagdo da agenda e na dindmica entre os diferentes atores envolvidos nesse
processo. Com base nas teorias neoinstitucionalistas e de formacdo da agenda governamental,
bem como na experiéncia do proprio autor enquanto ocupava o cargo de Diretor na Secretaria
de Gestdo Publica do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, o estudo € um relato
das negociagdes coletivas baseado em analise documental dos termos de acordo firmados e na
tramitacdo dos projetos de lei de reajuste no Congresso Nacional. A andlise das informacdes
levantadas possibilitou concluir que a negociagdo coletiva no setor publico tem se
consolidado ao longo dos ultimos anos e possui elevado grau de importancia na agenda do

Congresso Nacional.
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1. Introducéao

Como se formam as politicas publicas? Que dinamicas entre diferentes grupos influem
e conduzem ao seu resultado? Como as instituigdes regulam e restringem o comportamento
dos individuos e de grupos organizados? Como se ddo as transformacbes no Estado
brasileiro? Apds o restabelecimento do Estado Democratico de Direito no Brasil, varios
autores tém se preocupado em compreender o funcionamento do processo legislativo, as
relacdes entre os Poderes constitutivos da Uniéo e a participacdo do cidadao nessa rede.

Entender a dindmica da formulacao e implementacdo de uma politica envolve o exame
de diversos fatores, sendo relevante inquirir, dentre outros temas, (i) de que modo o assunto
foi inserido na pauta deciséria do governo; (ii) quais os atores envolvidos e de que modo se da
a sua participacdo; e (iii) que tipo de regras restringem ou ampliam o raio de acdo desses
atores.

Longe de tentar dar resposta definitiva a esses gquestionamentos, alvo de debate de
variadas correntes tedricas e cientistas sociais, 0 objeto desta pesquisa centra-se no processo
de negociacdo da politica remunerat6ria dos servidores publicos do Poder Executivo Federal
durante o governo Dilma Roussef, nos anos de 2011 a 2013, que deram o tom da politica
remuneratoria até 2015.

Para entender como se da o processo de negociacao salarial dos servidores publicos do
Poder Executivo federal, buscou-se esclarecer como a dinamica entre diferentes corporacées
profissionais influem no resultado dessas negociagdes, 0 papel que as instituicdes exercem ao
restringir o comportamento de 6rgaos, de individuos e de grupos organizados e a forma como
o problema adquire relevancia na agenda governamental.

A pesquisa é fruto de extensa analise documental combinada com o conhecimento
adquirido pelo autor ao longo de trés anos atuando como Diretor na Secretaria de Gestdo
Pablica, periodo no qual foi possivel acompanhar negociacdes com varias entidades
representativas dos servidores e participar da producdo dos projetos de lei resultantes dos
acordos firmados com o governo.

Na analise, procurou-se identificar a legislacdo relevante para a negociacao salarial no
servico publico, com o fito de evidenciar os principais canais e instituicbes formais e
informais que limitam e conduzem a atuacdo dos principais atores envolvidos no processo
negocial.

Além disso, como forma de verificar se 0 assunto possui permeabilidade e relevancia

na agenda politica, foi feita pesquisa dos termos de acordo assinados entre sindicatos e
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entidades representativas dos servidores do Poder Executivo federal com a Secretaria de
Relacdes de Trabalho do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Esses documentos
traduzem os pontos de concordéncia entre governo e servidores a respeito de remuneracéo,
alteracdo na legislacdo das carreiras, beneficios ou 0 compromisso de estudo de suas pautas
reivindicatorias, geralmente por meio da instituicdo de grupos de trabalho entre representantes
dos sindicatos ou entidades de classe e 0 governo.

No entanto, o resultado desses acordos ndo assegura, de imediato, a consecucao dos
pontos acordados. Em geral, os assuntos tratados na mesa de negociacdo junto ao Ministério
do Planejamento, normalmente com a participacdo dos Ministérios ao qual cada grupo de
servidores estd vinculado, precisam ser transformados em propostas de projeto de lei. Para
tanto, tém que contar com o aval prévio da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Nesses
casos de necessidade de alteracdo legal, a proposta pode ser encaminhada ao Congresso
Nacional na forma de projeto de lei ou de medida provisoéria, para aprovacdo nas duas Casas
Legislativas: Camara dos Deputados e Senado Federal.

Por esse motivo, foram analisados, além dos termos de acordo, os projetos de lei — PL
e medidas provisorias — MPV que trataram de reestruturacdo ou reajustes remuneratorios das
carreiras e planos de cargos vinculados ao Poder Executivo federal encaminhadas pela
Presidente da Republica Dilma Roussef ao Congresso Nacional entre os anos de 2011 e 2013.
O objetivo foi verificar se durante a tramitacdo dessas propostas houve alguma alteragdo ou
tentativa de mudar a proposicdo original. Visto que muitas das demandas dos servidores ndo
sdo acatadas durante as negociacbes na Mesa Nacional, buscou-se verificar qual a
permeabilidade das demandas dos servidores na agenda do Parlamento.

Desse modo, fez-se um esforco de rastrear a tramitacdo de cada PL e MPV, por quais
comissdes tramitaram na Camara dos Deputados e no Senado Federal, identificar a duracéo
do seu tramite, se foram apresentadas emendas parlamentares, quantas delas vieram a ser
aprovadas, e se 0 Poder Executivo as vetou ou sancionou.

A estrutura do trabalho compreende, primeiramente, uma revisao da literatura sobre
instituicdes e formacdo de agenda de politicas, identificando como um problema entra na
agenda governamental e a importancia de determinados atores para fazer com que eleemerja.
Na sequéncia € apresentado 0 contexto normativo no qual se inseriu a negociacgao coletiva de
boa parte do primeiro mandado do governo Dilma, entre 2011 e 2013, bem como o relato
dessas negociacfes. Ao final, a concluséo ressalta a importancia da pesquisa e possibilidades

de investigagéo futura.
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2. Referencial tedrico

Um importante passo para o estabelecimento de agendas governamentais e a
consequente formulacéo e implementacéo de uma politica publica a partir disso é a percepcéo
de que um problema demanda a atengdo e acdo do Estado. Mas ndo basta essa percepcao, é
necessario haver uma proposta de solugdo para o problema e a presenca de contexto politico
favoravel para que a solucéo seja levada a cabo.

A teoria da escolha racional* demonstra como a acio coletiva esta permeada por uma
série de atitudes de cooperagdo e ndo cooperacdo, gerando incontaveis problemas de dificil
solugdo. Para minimizar os efeitos desses problemas séo erigidas instituicbes, que tém a
funcéo de regular o comportamento dos atores, trazendo maior estabilidade e previsibilidade
as suas decisdes. A percep¢do de que os atores ndo atuam a todo 0 momento de acordo com
seu proprio desejo, mas que tém suas op¢Oes restringidas por regras formais e informais — as
instituigdes —, impulsionou a abordagem neoinstitucionalista.

Entender o arranjo dos poderes Legislativo e Executivo e como se organizam grupos
de interesse para pressionar as instancias governamentais é fundamental para compreender a
producdo de politicas publicas. As preferéncias dos atores politicos se associam a regras e
procedimentos institucionais que levam a uma previsibilidade e induzem a um equilibrio,
afetando o resultado final.

No cenério brasileiro, um exemplo relevante da combinacdo entre esses elementos € a
Politica de Negociacdo Coletiva no Servigo Publico Federal, cujo surgimento € fruto: (i) das
reivindicagdes dos servidores publicos federais enquanto grupo de interesse pelo
estabelecimento de um canal de didlogo com o seu “empregador” para discutir as condigdes
de trabalho, fazendo surgir o problema; (ii) da existéncia de mecanismos para viabilizar a
institucionalizacdo desse dialogo; e (iii) ambiente politico que influi na adocéo de solucgdes

para o problema.

2.1. Formacao da agenda

Como ja delineado, a formacdo da agenda de politicas publicas ocorre quando
determinados problemas demandam a atencdo e acdo do Estado, sendo varias as abordagens
que tentam explicar esse processo. Uma delas se apoia no paradigma pluralista do Estado. De
acordo com Birkland (2001), diferentes grupos competem pela formacdo da agenda

governamental, visto que ndo é possivel processar e atender todas as demandas e resolver
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todos os problemas sociais de uma so vez. Entretanto, o Estado também possui capacidade de
definir problemas, elencar alternativas e, em Ultima instancia, dar cabo as decisdes tomadas.
A relevancia dos atores na formacdo da agenda governamental varia de acordo com 0s
recursos a sua disposicao e importancia dos interesses em jogo. Dentro da administracéo estdo
incluidos o Presidente e sua equipe (ministros, burocratas especializados etc.). No Brasil, essa
equipe é das mais relevantes nesse jogo, visto que o Presidente possui papel e prerrogativas
preponderantes na formacdo da agenda por ter ao mesmo tempo fortes recursos proativos e
reativos (propde projetos de lei, algumas matérias sdo de sua iniciativa privativa e conta com
a capacidade de editar medidas provisorias, além de poder, reativamente, vetar propostas
vindas do Poder Legislativo). Ademais, o Chefe do Poder Executivo tem a capacidade de
decidir sobre varios aspectos da agenda do Congresso.

Os poderes proativos sdo utilizados quando o lider do Executivo pretende modificar o
status quo. A maneira mais eficaz de fazer isso é pelo uso de medida proviséria. Por meio
dela, o presidente é capaz de legislar sem precisar da aprovacdo imediata do Congresso. As
medidas provisorias tém forca de lei a partir do momento de sua edi¢do. Enquanto o
Congresso as discute, seus efeitos ja passam a ter validade juridica. Essa caracteristica por si
ja garante a medida um poder muito grande. Além disso, o presidente acaba influindo na
agenda do Congresso, pois as MPV passam na frente de outras matérias, uma vez que, se nao
forem votadas dentro de determinado periodo, travam a pauta do Legislativo. A principio,
esse deveria ser um artificio utilizado somente em assuntos de relevancia e urgéncia; no
entanto, as MPV sdo comumente usadas “[...] para tocar o dia-a-dia do governo e da
administracao do Estado.” (Figueiredo e Limongi, 1999).2

Os poderes reativos sao utilizados para tentar bloquear uma acao legislativa tida como
indesejada. A forma mais comum de fazer isso é por meio do veto. O que se busca agora, ao
contrario do que ocorre com 0s poderes proativos, € a preservacdo do status quo evitando
mudancas desfavoraveis. Todas as propostas iniciadas pelo Legislativo, apds tramitarem
regularmente pela Camara e Senado, chegam até o chefe do Executivo para sangdo. E nesse
momento que o Presidente tem a oportunidade de exercer seu poder reativo, vetando esses
projetos por inteiro ou em parte. Vale lembrar que o Congresso Nacional tem a chance de
derrubar, quando for o caso, o veto do Executivo. Entretanto, é inegavel que esse artificio da
ao Presidente, pelo menos, tempo extra para rearticular suas bases no Congresso ou negociar
NOVOS apoios para evitar a aprovacao final de um projeto que ndo esteja a seu contento.

Finalmente, o poder de influir na agenda do Legislativo esta associado as outras duas

categorias. Por exemplo, ao editar uma medida proviséria, como foi comentado
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anteriormente, o Presidente altera o ritmo normal de tramitacdo dos projetos, pois existe um
prazo maximo para a sua apreciagdo, que, caso nao seja obedecido, impede que qualquer outra
matéria seja votada até que se ultime a sua andlise. Além do mais, ha a exclusividade na
propositura de alguns assuntos, como no caso das leis orcamentarias, em que é permitido aos
deputados e senadores emendar a proposta, mas nunca propb-la. Também as matérias de
organizacdo do Poder Executivo sdo privativas do Presidente da Republica, como criacdo de
Seus cargos e a criagéo, alteracdo e remuneracgéo de seu pessoal. Outra forma de o Presidente
influir a seu favor na agenda legislativa & por meio da prerrogativa do pedido de urgéncia,
fazendo com que as matérias de seu interesse tenham um tramite mais célere do que as
demais, inclusive sobrestando “[...] a deliberacdo quanto aos demais assuntos, para que se
ultime a votagdo.” (Constitui¢do Federal, 1988, art.64, § 2°). As matérias em regime de
urgéncia tém seu tramite encurtado, pois ndo precisam passar pelas comissdes, indo direto
para as deliberacdes no plenario.

O Poder Legislativo € outro ator relevante no processo de formulacdo das politicas
publicas, tanto em termos de formacdo da agenda quanto na definicdo de alternativas. O
Congresso possui como atribuicdo precipua alterar ou criar leis que regulamentem politicas e
0s congressistas atuam orientados por diferentes motivacOes, entre elas a satisfacdo de seus
eleitores, maior poder politico e a defesa de posicionamentos ideoldgicos. Seus objetivos 0s
levam a defender mudancas na agenda de politicas, as vezes mediante elementos distributivos
e regionalizados.

O Legislativo também conta com um corpo técnico de assessores, atuando
especialmente nas comissdes. De acordo com Kingdom (1995), nesse processo, surgem
alternativas e encaminhamentos para as politicas que entram na agenda, visto que é o local
onde os debates podem ocorrer com maior profundidade. No Brasil, entretanto, ndo se
observa um nivel de especializacao tdo aprofundado. Vérias propostas, dadas as prerrogativas
do Poder Executivo e dos lideres de bancada, sequer passam pelas comissfes (Figueiredo e
Limongi, 1999). A rotatividade dos membros da comissdo também é apontada como um fator
de dificuldade na especializacdo de questbes sensiveis e complexas. Além disso, ndo ha
critérios de experiéncia e senioridade para ocupacdo dos principais postos dentro das
comissdes, como a presidéncia, a relatoria etc. (Almeida, 2010, e Figueiredo, 2012).2

Para Figueiredo e Limongi (1999), haveria uma preponderancia do Poder Executivo
sobre o Legislativo dentro do processo legislativo. Para esses autores, o centro decisério no
Legislativo brasileiro esta ligado a figura do colégio de lideres. Apesar de haver comissdes

por onde 0s projetos deveriam passar antes de ser apreciados em plenario, resultando em
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ganhos na qualidade do processo legislativo, o fluxo normal ndo é esse. Em verdade, o
colégio de lideres centraliza o processo, uma vez que pode se utilizar da prerrogativa do
pedido de urgéncia, que s6 deveria ser empregado em casos extraordinarios. Contudo, a
pratica comum nas Casas legislativas é o seu uso frequente. Isso implica o esvaziamento das
comissdes, pois encurta o prazo para as discussoes, além de se perder a oportunidade de dar
aos projetos um estudo mais apurado e especializado.

O predominio da atuacdo do Executivo pode ser visto na prética. Figueiredo e Limongi
(1999) observaram que o Executivo possui um aproveitamento e niumero muito maior de
projetos aprovados quando comparados com o Legislativo em um mesmo periodo de tempo
(1989-94). Além disso, o tempo de tramitacdo chega a ser trés vezes menor em se tratando de
matérias de autoria do Poder Executivo. Ndo obstante, é importante notar que essa
observacao, como 0s proprios autores apontam, precisa ser relativizada. Afinal, é natural que
o0 Legislativo proponha mais do que os demais poderes (Executivo e Judiciario), pois, por via
de regra, as proposicdes se ddo de maneira individual. No caso do Executivo, por exemplo, 0s
projetos ja chegam ao Congresso prontos e muitas vezes negociados. Isso faz com que o
tempo gasto na apreciacdo das propostas do Legislativo aumente consideravelmente.

Alguns autores, adeptos da vertente distributiva, contestam os resultados obtidos por
Figueiredo e Limongi e trazem criticas a abordagem da preponderancia do Executivo e novas
nuances a analise. Barry Ames (2001) parte de um outro ponto de vista para tentar trazer
respostas diferentes a questdo da problematica da acdo congressual brasileira. Ames considera
o parlamentar como unidade principal de anélise, porém vincula o seu comportamento mais as
condicOes eleitorais do que as imposicBes partidarias. As instituicbes tém importancia, as
regras do jogo influem sobre o comportamento de deputados e senadores dentro do
Congresso; todavia, existem outras variaveis externas mais importantes na determinacao de
seu comportamento.

Ames verifica a distribuicdo espacial de votos para varios deputados eleitos,
identificando regides onde ha predominio de um candidato ou se existe mais de um candidato
disputando 0 mesmo eleitorado; e se a area de dominancia de um deputado se resume a um sé
municipio ou abrange varios municipios contiguos. A partir dessa analise, o autor tenta
demonstrar que existem parlamentares mais independentes de seu partido do que outros. Se
um deputado tem dominio garantido sobre os eleitores de uma regido, ou seja, possui uma
base eleitoral fiel ou possui capacidade para levantar recurso para campanha sem maiores

auxilios do partido, esse parlamentar ndo tem tantos incentivos para seguir sempre as
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orientacdes do lider de sua bancada. Dito de outra forma, os deputados tendem a desobedecer
a seus partidos de acordo com seu grau de motivagédo e autonomia.

Apesar de todas as suas prerrogativas constitucionais, o Presidente geralmente ndo
seria 0 ator dominante nas relacbes com o Legislativo. Colocar em pratica sua agenda nem
sempre € tarefa facil, pois exige muita negociacdo nos bastidores. Muitas propostas
importantes exigem um desgastante processo de barganha — e que, as vezes, ndo garantem a
vitéria do Executivo. Outras ndo passam pelas comissGes e algumas nem chegam ao
Congresso — pois € patente a rejeicdo dos parlamentares ou muito altos os custos para sua
aprovacdo.* Para Ames, as caracteristicas da base eleitoral e a necessidade de levar beneficios
para ela influenciam muito mais nas decisdes dos deputados do que a recomendagdo das
liderancas.

Os servidores também possuem papel relevante dentro do Poder Executivo. Além de
especificar alternativas de a¢do para uma determinada agenda, contam com a estabilidade no
emprego, 0 que lhes d& maior autonomia de posicionamento e permite desenvolver
conhecimento especializado. Essa equipe medeia relagdes com grupos de poder no Congresso
e grupos de pressdo na sociedade. No que se refere a politica salarial, esse grupo esta
envolvido, a0 mesmo tempo, como forca de pressdao demandante, e como equipe gue negocia

e vislumbra alternativas para solugéo do conflito.
2.2. De que tipo de politica estamos falando?

Importante avaliar, no processo de definicdo da politica de negociacdo coletiva no
servico publico federal, qual seria o seu enquadramento enquanto politica: se distributiva,
regulatoria, redistributiva ou constitutiva.

Segundo Theodore Lowi (1966), as politicas distributivas se caracterizam por um
baixo grau de conflito, visto que tendem a distribuir beneficios sem custos concentrados em
algum grupo da sociedade. Por isso, tendem a obter consenso mais facilmente. J& as politicas
redistributivas tendem a causar conflito, visto que se caracterizam por realocar recursos ou
direitos entre diferentes grupos sociais. As discussdes sobre politicas dessa natureza tendem a
ser polarizadas e cheias de embates. J& as politicas regulatérias estdo voltadas a constituir
regras, como obrigacdes e proibicbes. Nem sempre se identificam facilmente os grupos
beneficiados ou os custos dessa politica. Por fim, politicas constitutivas sdo aquelas de carater
mais estruturante. Definem o espectro mais amplo de procedimentos e regras do jogo,

determinam as condicdes gerais para a discussao e resolucao de conflitos politicos.
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A analise da politica de Negociacdo Coletiva no servico publico federal nessa
perspectiva, nos traz caracteristicas tanto de politica distributiva quanto de constitutiva. Como
sera visto mais adiante, as regras do jogo negocial estdo postas, em grande medida, pela
Constituicdo Federal. Mas as questdes orcamentarias sdo colocadas pelo Poder Executivo
anualmente mediante a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Or¢camentaria Anual. As Leis
Orcamentérias sdo, portanto, a parte constitutiva da politica.

Porém, o surgimento da Politica evidencia conflito nas relacfes de trabalho no setor
publico, colocando como protagonistas dessas relacbes conflitivas de um lado o Estado
(empregador) e, de outro, seus servidores (trabalhadores). As negocia¢Ges que se seguem
desse conflito, em geral, redundam em distribuicdo de recursos (reajustes) ou regras que
tendem a beneficiar alguns grupos (normas de promogéo, avaliacdo de desempenho, ingresso
no cargo, entre outras).

A titulo de consolidacdo desse entendimento, é importante lembrar que os conteddos
normalmente postos na Mesa de Negocia¢do — como a politica remuneratéria, condi¢des de
trabalho, saiide no servico publico etc. — trazem inevitavelmente elementos de tensionamento,
e, a depender das decisdes e medidas adotadas, o Estado terd comprometido, por exemplo, o

Seu orgamento.

2.3. O problema na agenda — institucionalizacdo da negociacdo nas

relacdes de trabalho na administracéo publica federal

O processo de redemocratizagdo no Brasil, com o advento da Constituicdo Federal de
1988, impds a criacdo de novos espacos de articulacdo dos diversos atores sociais, em
substituicdo a ambientes hierarquizados de atuacdo unilateral de um dos polos da relagéo,
gerando a necessidade de revisao da postura eminentemente hegeménica do Estado na relacédo
com seus servidores, que se inserem dentre esses atores.

Nesse diapasdo, as relacdes de trabalho no servico publico foram passando por intenso
processo de transformacdo, com o reconhecimento dos servidores como sujeito ativo na
relacdo com o Estado e o consequente estabelecimento de canais de dialogo que influenciam
na agenda governamental.

Note-se que, até o inicio dos anos 2000, ndo havia instancia de negociacao
institucionalizada pelo governo federal para lidar com as tensbes entre servidores e
administracao, lacuna ensejadora de dois grandes problemas: preponderancia do instituto da
greve como instrumento de pressdo e excessiva utilizagdo do Judiciario para resolver esses

conflitos.
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Possui importancia, nesse contexto, a Convencdo n° 151 da Organizacdo Internacional
do Trabalho — OIT, de 1978, que tem por escopo oferecer garantias para o pleno exercicio da
liberdade sindical dos trabalhadores do setor pablico e incentivar e promover a utilizagéo de
processos que permitam a negociagdo das condigdes de trabalho entre os servidores e o Poder
Publico.

Apenas a partir da Constituicdo Federal de 1988 foi estendido aos servidores publicos
o direito a livre associacdo sindical e a greve (Ferreira, El Bayeh e Silva, 2012), sendo que
este ultimo até hoje ndo foi regulamentado por lei especifica, conforme exige o artigo 37 do
diploma constitucional. Tal omissdo ensejou a adocdo do entendimento, pelo Supremo
Tribunal Federal — STF, de que seria aplicavel ao servigo publico, no que coubesse, a Lei n°
7.783, de 1989, que dispde sobre o exercicio do direito de greve no setor privado.’

A Suprema Corte estabeleceu certos requisitos para o exercicio do direito de greve
pelos servidores publicos, dentre os quais se destacam 0s seguintes: | — a paralisacdo dos
servigos deve ser precedida de negociacdo ou tentativa de negociacdo; e 1l — a entidade dos
servidores publicos representard os interesses dos trabalhadores nas negociagfes perante a
Administracdo e o Poder Judiciério.’

Importante destacar que, anteriormente a esse entendimento do STF, o Poder
Executivo Federal j& possuia um meio institucionalizado de negociacdo com os servidores
publicos, a Mesa Nacional de Negociacdo Permanente. Em 27 de junho de 2003, foi
publicado no Diario Oficial da Unido, pelo entdo Ministro de Estado do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, Guido Mantega, o “Protocolo para Institui¢do Formal da Mesa Nacional
de Negociagdo Permanente, estabelecido entre o Governo Federal e as entidades
representativas dos servidores publicos civis da Unido” (Diario Oficial da Unido, 27/6/2003,
pp. 66 e 67). Posteriormente, em 22 de julho do mesmo ano, foi publicada a Portaria n® 1.132,
pela Secretaria de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
aprovando o Regimento Institucional da Mesa Nacional de Negociagdo Permanente — MNNP.

Dados apresentados por Ferreira, EI Bayeh e Silva (2012) indicam que as negociagdes
ocorridas nos anos de 2007 e 2008, por meio da Mesa Nacional de Negociagdo Permanente,
ensejaram a reorganizagdo de carreiras e planos de cargos do Poder Executivo, aléem de
promover reajustes de remuneracao nos anos de 2008 a 2011.

Em 2010, o Congresso editou o Decreto Legislativo n® 206, aprovando (com ressalvas
de ordem interpretativa de alguns conceitos) a Convencédo n° 151 da OIT, a qual, por sua vez,
foi promulgada pela Presidente da Republica pelo Decreto n° 7.944, de 2013, inserindo-a no

ordenamento juridico brasileiro.
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Em meio a esse contexto, foram publicados os Decretos n® 7.674 e n° 7.675, ambos de
23 de janeiro de 2012. O primeiro disciplina o processo de didlogo entre as autoridades do
Poder Executivo Federal e os servidores publicos da Administracdo Publica federal direta,
autarquica e fundacional. O segundo alterou a estrutura regimental do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo e criou a Secretaria de Rela¢es de Trabalho no Servigo
Publico — SRT/MP, com atribuicdo normativa em matéria de negociacdo de termos e
condigdes de trabalho e solucéo de conflitos no servico publico federal.

Subjacente a institucionalizacdo de mecanismos de didlogo entre servidores e
Administracdo, tornando transparentes os parametros de gestdo de pessoas, pode ser
identificado o objetivo de construir um ambiente de confianca nessa relacéo, colaborando para
0 sucesso dos modelos de gestdo a serem implementados, ja que legitimados pelos seus

destinatarios.
3. Negociacgoes realizadas entre 2011 e 2013

3.1. Contexto normativo

O objeto desta andlise versa sobre as propostas de reestruturacdo remuneratéria de
servidores publicos do Poder Executivo federal que ensejaram o encaminhamento de projetos
de lei ao Congresso Nacional entre os anos de 2011 a 2013.

Compete privativamente ao Presidente da Republica iniciar o processo legislativo das
leis que disponham sobre aumento da remuneragdo dos servidores do Poder Executivo
Federal bem como sobre o seu regime juridico,” embora as discussdes dessas matérias contem
com a participacdo das entidades representativas dos servidores, no ambito das negociacoes
junto a SRT/MP.2

Cabe ressaltar que o exercicio dessa competéncia privativa, quando implicar aumento
de despesa, estd submetido a diversas normas de carater orcamentario, previstas tanto na
Constituicdo da Republica de 1988, quanto na Lei de Responsabilidade Fiscal, na Lei de
Diretrizes Orcamentarias — LDO e na Lei Orcamentéria Anual — LOA.°

Além de regras inerentes aos aspectos orcamentarios, nas leis de diretrizes
orcamentarias dos ultimos anos — pelo menos desde 2009 — o Poder Executivo tem imposto a
necessidade de que, para gerar efeito financeiro no ano subsequente, o projeto de lei tem que
ser encaminhado ao Congresso Nacional até o dia 31 de agosto do ano anterior.

As LDO, que lancam as bases para a elaboracdo e execucdo da Lei Orgamentaria a

cada ano, costumam estabelecer, no capitulo que trata das despesas com pessoal e encargos
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sociais e beneficios aos servidores empregados e seus dependentes, que somente constardo do
anexo discriminativo especifico da Lei Orgamentéria as despesas de pessoal relativas a
concessdao de quaisquer vantagens, aumentos de remuneragdo ou alteragdes de estrutura de
carreiras quando amparadas por proposicdo cuja tramitacdo se inicie até 31 de agosto do
mesmo ano.

Tal regra consiste em medida de carater eminentemente de organizagdo interna do
Poder Executivo Federal, adotada como padrdo nas Ultimas LDO e que tem como principal
consequéncia concentrar as negociacdes salariais nos meses que antecedem de forma imediata
0 prazo de 31 de agosto. Grosso modo, pode-se dizer que essa imposi¢cdo do Poder Executivo
acaba por delimitar uma espécie de data-base no &mbito do Poder Executivo Federal.'

Outra regra que tem gerando considerdvel impacto nas negociagdes salariais que
antecedem o encaminhamento da proposta ao Congresso Nacional e que repercute fortemente
na tramitacao dos projetos de lei é a previsdo, também constante das ultimas leis de diretrizes
orcamentarias, de que esses projetos ndao podem conter dispositivo com efeitos financeiros
anteriores a entrada em vigor ou a plena eficacia da lei que concede o reajuste.

Diante dessa imposic¢do da LDO, o processo legislativo ganha mais um elemento de
pressdo, ja que muitas vezes o Poder Executivo estabelece como marco inicial dos efeitos
financeiros dos reajustes remuneratorios 0s primeiros meses do ano subsequente, havendo
menos de seis meses para a conclusdo do processo legislativo. Na maioria das propostas de
reajuste encaminhadas em entre 2011 e 2013, por exemplo, esse marco foi 1° de janeiro de
cada ano.

Porém, como serd demonstrado a seguir, varias das propostas encaminhadas ao longo
do primeiro mandato da Presidente Dilma Roussef tiveram de ser excluidas da incidéncia da
regra que vedava a possibilidade de efeitos financeiros anteriores a entrada em vigor da lei,

possibilitando que diversas categorias pudessem receber efeitos financeiros retroativos.
3.2. Relato das negociagdes

Antes de iniciar o relato, & importante situar os elementos principais da negociagdo em
tela. Em primeiro lugar, ndo se ira tratar aqui das negociac¢fes detalhadas por categoria, visto
que a discussao se tornaria ampla demais. As negociacGes salariais no setor publico envolvem
mais de cem carreiras e planos de cargos e salarios, com algumas situacGes bastante distintas
entre si. Existem distor¢cdes como carreiras ou cargos que exercem atividades de
complexidade semelhante, mas possuem estruturas remuneratorias, formas de

desenvolvimento na carreira e salarios muito distintos. Também o governo, por vezes, nao age
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como ente unificado. Os 6rgdos governamentais e seus dirigentes possuem interesses
préprios. Em algumas situacdes, pode ocorrer o fenébmeno conhecido como fogo-amigo. Os
dirigentes de 6érgdos, pressionados por seus servidores, tendem a fazer pressao contra o nucleo
duro do governo para abrir maiores concessdes no processo negocial. E possivel, portanto,
imaginar o esforco depreendido pelo governo para negociar com cada categoria de servidores,
que a todo momento se compara com as demais e tenta assegurar ganhos relativos. Essa
também € a dificuldade de se realizar a descri¢do caso a caso dessas barganhas em espaco tao
breve como um artigo.

Assim, sera aqui abordado o processo negocial entre governo e servidores organizados
em sindicatos como um todo. Quando as reivindicacdes se iniciam, as diferentes categorias
acabam, intencionalmente ou n&o, somando forgas em um movimento de pressdo contra 0
governo. Em comum esta a questdo salarial (recuperar perda do poder aquisitivo, busca por
valorizacdo ou equiparacdo com outras carreiras). O movimento inicial costuma ser o de
forcar a abertura do dialogo. Depois disso, cada categoria comeca a colocar na mesa questdes
especificas, promovendo uma escalada de demanda.

Em segundo lugar, é necessario definir a natureza do objeto em jogo. Na abordagem
aqui proposta, ha um objeto comum a todas as categorias: reajuste salarial. E o governo que
paga os servidores e, para isso, utiliza recursos orcamentarios publicos, oriundo, grosso modo,
da sua capacidade de arrecadacdo. Esse orcamento é utilizado para custeio (gastos de
manutencdo da maquina publica), incluindo a folha de pagamento dos servidores, mas
também para investimento, implementacdo de politicas publicas prioritarias, realizacdo de
obras entre outros. Ora, percebe-se, entdo, que o objeto principal em disputa é tangivel — ou
seja, uma vez utilizado ou consumido, ndo pode ser usado novamente. Além disso, ja é
possivel antever que o resultado dessa barganha serd do tipo soma-zero, ou ganha-perde. 1sso
porque, na medida em que um negociador ganha, o outro necessariamente ira perder. Caso a
negociacéo resulte em acordo, o governo perde capacidade de utilizar o orcamento da maneira
que melhor Ihe aprouver, seja em investimentos, seja com a propria contratagdo de novos
servidores. Por outro lado, se 0 acordo ndo se realizar, os servidores saem prejudicados, pois
tém de arcar por mais um ano com uma possivel deterioracdo do seu poder de compra.

Outro ponto importante de se definir com clareza € a conjuntura da negociagédo, bem
como as prerrogativas institucionais dos atores. Nesse sentido, destaca-se o papel de controle
da agenda do governo, que tem o poder de ditar o ritmo e timing da negociacdo. Como jé foi

visto nas secBes anteriores, compete privativamente ao Presidente da Republica iniciar o
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processo legislativo das leis que disponham sobre aumento da remuneracdo dos servidores do
Poder Executivo federal, bem como sobre o seu regime juridico.

Feita a contextualizacdo, passa-se agora a apresentar 0s principais negociadores, seus
perfis e papeis na barganha. Como forma de simplificacdo da descricdo do processo, serad
definido nessa analise o conjunto de entidades representativas dos servidores como um Unico
ator: o sindicato. Esse, em geral, pode ser descrito como negociador posicional. Os sindicatos
possuem algumas posi¢des fixas, dogmaticas. Determinadas questdes ndo podem sequer ser
objeto de discussdo por algumas categorias. Em outros casos, a posicdo dogmatica gira em
torno de demandas que sdo sempre colocadas na mesa, ainda que sabidamente impossiveis de
serem alcangadas.

Do outro lado da mesa esta o governo, que em geral assume um papel de negociador
flexivel, que barganha baseado em interesses, de forma pragmaética. Obviamente, também
existem algumas posicdes governamentais que sao inegociaveis, mas, em geral, é esse 0 ator
que tem o poder de selar o acordo. O representante do governo nas negociacdes € o chefe da
Secretaria das Relacdes de Trabalho — SRT, vinculada ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo — MP. Ele é o responsavel por coordenar a Mesa Nacional Permanente
de Negociacdo no Servico Publico, canal aberto para receber e discutir a reivindicacdo dos
servidores.

O Poder Judiciario também atua nesse processo, mediante provocacdo de um
interessado. Seu papel é o de um arbitro, que pode avaliar casos de medidas ou sanc¢des
abusivas cometidas pelo governo contra manifestantes, ou atuando de modo a obrigar que os
grevistas mantenham um nivel minimo de prestacdo de servicos a sociedade. Normalmente
age como ator neutro, visando a manutencdo da ordem, da seguranca juridica e os direitos da
sociedade.

Ha& ainda outros atores, que podem atuar em diversas fases da negociacdo, inclusive
ap6s o encaminhamento da proposta acordada ao Congresso. O maior exemplo sdo 0s
parlamentares. No momento da negociacdo em que servidores e governo debatem a
possibilidade de acordo, os parlamentares podem atuar tanto como lobistas quanto como
mediadores. Atuam como lobistas quando seu mandato esta ligado a uma categoria especifica
de servidores ou ao funcionalismo como um todo, que o ajudaram a se eleger, ou podem
colaborar com a sua reelei¢do. Alguns politicos sdo oriundos de categorias especificas, como
professores ou médicos, e tendem a defender os interesses desses servidores junto ao governo.
Outros tém como plataforma a defesa do servigo publico e dos servidores de uma maneira

geral. Os parlamentares atuam como mediadores, em geral, quando a negociacdo fica muito
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tensionada, com manifestacfes violentas ou paralisagdes muito prolongadas. Nesse caso,
tentam abrir canais de didlogo e aproximar a posi¢cdo dos atores, propondo solucBes
alternativas. Ao longo da tramitacdo dos projetos de lei ou MPV, fruto de acordo, no
Congresso Nacional, podem tentar alterar a proposta, levando beneficios especificos para

determinados grupos, ou aperfeicoando a redacao do texto.
3.2.1. 2011: 1° ano de mandato e o rescaldo da bonanga

O primeiro mandato da Presidente Dilma Roussef, no ano de 2011, foi marcado pelo
fim dos reajustes concedidos no segundo mandato do Presidente Lula (entre 2007 e 2010).
Durante esse periodo, varias leis foram sancionadas concedendo reajustes entre trinta e até
mais de cinquenta por cento para os servidores publicos civis do Poder Executivo Federal,
escalonados em trés anos — a maioria deles com vigéncia a partir de primeiro de julho de 2008
até primeiro de julho de 2010."

O ano de 2011, primeiro do governo Dilma, apresentava um quadro de maior restri¢ao
fiscal, além de ser um periodo de arranjo interno, natural a qualquer inicio de governo. O freio
de arrumacdo governamental reduziu a margem para negocia¢cdes de beneficios e reajustes.
Além disso, havia certa compreensao entre governo e servidores de que o funcionalismo havia
obtido ganhos expressivos nos anos recentes. Além disso, o governo entendia que boa parte
dos desequilibrios de remuneracdes entre carreiras havia sido corrigido.

Nesse contexto, 0 governo trabalhou com a priorizacdo de algumas categorias que
teriam ficado com remuneracdo ainda um pouco defasada. Com relacdo aos demais grupos,
restou a possibilidade de discusséo futura.

As negociagOes, entdo, focaram-se nas carreiras de ensino e pesquisa, entre elas
professores das universidades federais, profissionais da area de ciéncia e tecnologia, além dos
grandes planos de cargos conhecidos popularmente como “carreirdo”. Desse modo, em 2011,
a ainda existente Secretaria de Recursos Humanos fechou nove acordos, centrados em
categorias representantes desses grupos,*? resultando no encaminhamento ao Congresso
Nacional do Projeto de Lei n° 2.203, em 30 de agosto de 2011, portanto, dentro do prazo
estipulado pela LDO 2011.

Em suma, os acordos previam, na maioria dos casos, o fortalecimento do vencimento
basico por meio da absorcdo de parte do valor das gratificacbes de desempenho, ou pela
incorporacéo integral de gratificacOes especificas. Essa era uma medida que interessava aos
servidores, pois, na maioria dos casos, o valor do vencimento basico é incorporado

integralmente & aposentadoria. O mesmo ndo ocorre com as gratificacfes, que sdo percebidas
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em valores ou percentuais parciais na aposentadoria, de acordo com as regras especificas de
cada carreira ou plano de cargos e da data de entrada do servidor no servigo publico.

Para as carreiras do magistério federal, além da incorporagdo de gratificacOes
especificas integralmente ao vencimento béasico, os acordos firmados previram um reajuste de
aproximadamente 4%. Outras carreiras da area da educacdo fecharam acordo no sentido de
reduzir o nimero de padrdes ou classes™® na sua estrutura, como foi o caso das Carreiras do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE e do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP.

Foram propostos, também, alguns ajustes nas gratificacbes de qualificacdo voltadas
para servidores de nivel intermediério das carreiras da area de ciéncia e tecnologia. Foi feito
um esforco de rever os valores e padronizar as gratificacbes em até trés niveis, com requisitos
semelhantes para sua concessdo, baseados na participacdo em cursos de qualificacdo
profissional vinculados ao plano de capacitacdo dos respectivos 6rgaos ou entidades dos quais
o servidor fizesse parte, com a finalidade de estimular a capacitacdo desses servidores.

Por fim, o acordo fechado com o maior nimero de servidores foi o que abrangeu os
grandes planos de cargos administrativos do Poder Executivo Federal, que representam
maioria do quantitativo dos servidores. Foram acordados reajustes de pequeno vulto em suas
GratificacGes de Desempenho, além da ampliacdo do teto da remuneracdo dos cargos de nivel
superior de modo a aproximé-la a remuneracdo de engenheiros, arquitetos, estatisticos,
geologos e economistas, que possuem uma estrutura remuneratoria diferenciada, apesar de
pertencerem ao mesmo plano de cargos desses demais servidores.

Em todos os casos, houve a inclusdo de clausulas nos termos de acordo prevendo que
0 governo continuaria a discutir questdes especificas da pauta de demanda da cada categoria.

Obviamente, o governo federal ndo precisa submeter a termo de acordo todas as
medidas referentes a servidores do Poder Executivo. A Mesa Nacional de Negociacdo serve
como instrumento de escuta e negocia¢do, mas a competéncia de propor alteracdo para as
carreiras do Executivo Federal é privativa do Presidente da Republica. Desse modo, algumas
das medidas apresentadas no PL n° 2.203, de 2011 n&o constaram de quaisquer dos termos de
acordo assinados. **

Neste artigo, que tem por objeto avaliar a dindmica entre servidores e governo federal
no ambito dos processos negociais de politicas que afetam o funcionalismo durante o governo
Dilma, ndo serd possivel avaliar todas as propostas apresentadas pelo Poder Executivo, em

que pese sua relevancia em varios casos. Desse modo, as matérias apresentadas pelo Poder
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Executivo ndo previstas em termos de acordo somente serdo discutidas quando tiveram
gerado algum tipo de conflito com os servidores durante sua tramitacao.

Nesse sentido, cabe destacar duas medidas que ndo passaram pela Mesa de
Negociacdo Permanente, mas causaram atritos significativos. Porém, antes de apresentar esses
casos, € necessario situar o leitor no contexto de tramitacdo do PL n° 2.203, de 2011, que se
arrastou no Congresso Nacional por tempo mais longo do que o previsto, necessitando de
atuacdo mais incisiva do Poder Executivo.

Apds cerca de oito meses de tramitacdo da proposta, ja em maio de 2012, apesar da
solicitacdo de prioridade por parte do Poder Executivo, o Projeto de Lei n° 2.203, de 2011,
ainda se encontrava na Comissdo de Trabalho, de Administracdo e de Servico Publico —
CTASP da Cémara dos Deputados. Haviam sido apresentadas 182 emendas ao PL e restava,
ainda, a tramitacdo obrigatoria por pelo menos mais uma Comissdo, a de Constituicdo e
Justica e de Cidadania — CCJC, além do plenario daquela Casa Legislativa. Caso aprovado, o
PL ainda teria de tramitar no Senado Federal, que, se aprovasse alguma alteracdo, teria de
devolvé-lo para apreciagdo da Camara.

As Leis de Diretrizes Orcamentarias vedam dispositivos em projetos de lei e medidas
provisorias que acarretem aumento retroativo de gastos com pessoal e encargos sociais. Como
a proposta, refletindo acordos firmados junto aos servidores, previa reajuste a partir de 1° de
julho de 2012, o governo avaliava que havia um alto risco de que as discussfes em torno da
proposta se alongassem para além desse prazo. Esse cenario era considerado bastante
incdmodo, visto que a margem para negociacdo de reajustes ja era pequena e a sua efetivacao
somente apds o prazo acordado, de 1° de julho, sem possibilidade de retroatividade, poderia
iniciar uma escalada de insatisfacdo entre os servidores.

A avaliacdo governamental tinha fundamento. Servidores das Universidades Federais,
tanto técnicos quanto docentes, se mobilizavam em indicativo de greve.”® Até aquele
momento ndo havia sido fechado acordo com os técnicos, e os professores, passados oito
meses de tramitacdo da proposta, alegavam que o reajuste de 4% acordado néo era suficiente
para dar conta das perdas inflacionarias do periodo. O governo, por sua vez, apontava para 0s
ganhos acima da inflac&o nos trés anos anteriores. A discussdo sobre olhar para o horizonte ou
pelo retrovisor perdeu sentido frente a realidade imposta, ou seja, do risco de que 0s primeiros
acordos com o funcionalismo firmados pelo governo Dilma ndo fossem efetivados na data

prevista.
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A saida encontrada pelo Executivo foi langar mdo de um de seus maiores poderes
proativos, a medida provisoria — MPV. Em 11 de maio de 2012, foi editada a Medida
Proviséria n° 568, a qual repetia quase integralmente®® o contetido do PL n° 2.203, de 2011.

Com a edicdo da medida provisoria, todos os pontos presentes no PL n° 2.203, de
2011, entraram em vigor imediatamente, dentro dos limites impostos pelas Leis
Orcamentérias. Todavia, isso também significou o reinicio do trdmite da proposta no
Congresso. Porém, agora, o tramite dar-se-ia de maneira muito mais célere, pois as Medidas
Provisoérias trancam a pauta da Casa Legislativa na qual estiver tramitando 45 dias ap6s sua
publicacéo.!” Desse modo, a edicdo da MPV n° 568, de 2011, representava um ponto de
pressdo tanto para o Poder Legislativo, que, caso ndo a apreciasse a tempo poderia ser visto
como responsavel pela auséncia do reajuste para os servidores, como para o0 Poder Executivo,
que precisava mobilizar sua base parlamentar de apoio para aprovar a proposta a tempo, sob
risco de descumprir 0 acordo com os servidores.

A tramitacdo da medida provisdria foi conturbada. Durante sua tramitacdo na Camara
dos Deputados foram apresentadas 452 emendas. Boa parte delas repetidas ou com teor muito
parecido. Ao longo da discussdao em plenério, foi apresentado um texto substitutivo ao do
Poder Executivo, que incorporava somente trés das emendas de comissdo. No dia 10 de julho,
cerca de dois meses apds a edicdo da MPV, quando a matéria ja trancava a pauta da Camara
dos Deputados, a proposta foi encaminhada ao Senado Federal, passando, agora, a trancar a
pauta daquela Casa. Tendo em vista a urgéncia em se discutir a proposta e os acordos
firmados entre o governo e categorias de servidores durante sua discussdo na Camara, sua
apreciacao foi passada diretamente ao plenario, que ndo fez qualquer alteracdo a proposta.
Desse modo, no dia 19 de julho, a matéria foi enviada a Presidente da Republica para sancao.

Cotejando o Projeto de Lei de Conversdo n° 14, de 2012, apresentado pelo Congresso
Nacional, com o texto encaminhado originalmente pelo Poder Executivo, por meio da MPV
n° 568, de 2012, observam-se algumas diferencas de menor relevancia, mas que trouxeram
maior clareza ao texto proposto. Porém, trés alteracGes foram de carater mais significativo e
merecem ser apontadas.

A primeira delas, objeto de acordo fechado com servidores do Departamento Nacional
de Obra Contra as Secas, versava sobre a reabertura de prazo para opcdo do pagamento de
complementacdo salarial. A medida acabou tendo efeito adverso sobre os servidores.
Surgiram davidas sobre a sua aplicacdo e, em razdo disso, houve articulacdo dos servidores
junto aos parlamentares pela sua supressdo e apresentacdo de nova redacdo em proposta

futura.
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A segunda medida relevante diz respeito ao adicional de insalubridade. Essa parcela
remuneratoria se destina aos servidores que trabalham em locais insalubres ou em contato
permanente com substancias toxicas ou radioativas. A percepg¢do do adicional é equivalente a
20% do vencimento basico do servidor. De acordo com a proposta do Poder Executivo, eles
passariam a receber o adicional em valores nominais. Caso o valor percentual recebido pelo
servidor fosse maior do que o novo valor nominal, ele receberia a diferenca por meio de
vantagem pessoal nominalmente identificada — VPNI, o que assegurava que ndo ocorreria
qualquer tipo de decesso remuneratorio.

Apesar do uso da VPNI ser uma medida comumente utilizada pela administracdo para
corrigir situagdes como a descrita acima, a proposi¢do mobilizou servidores preocupados com
uma possivel estagnacdo de seus rendimentos. Houve intensa atuacdo junto a parlamentares,
que, na versdo final do substitutivo, excluiram os artigos e clausulas revogatérias que
versavam sobre os valores do adicional de insalubridade. Essa manobra deixou o Presidente
da Republica de méos atadas, pois ndo era possivel, na fase de san¢do ou veto, restituir a regra
imposta na MPV, obrigando o governo a tentar construir outra oportunidade para o
encaminhamento da proposta.

O ultimo tema controverso, e que gerou a maior mobilizacdo entre parlamentares, foi a
questdo das tabelas remuneratdrias para os cargos de médico. O governo propds um novo
desenho de gratificacdo de desempenho e tabelas de vencimento basico para os ocupantes
desses cargos, que integram varias carreiras e planos do Poder Executivo Federal. O objetivo
principal era estabelecer em uma Unica lei a remuneracao desses profissionais para a jornada
de 20 e de 40 horas semanais, de forma a padronizar o pagamento de suas remuneracdes pelos
6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal.

Embora a proposta governamental ndo tivesse a pretensdo de corrigir diferencas
remuneratérias, era um passo na direcdo de trazer maior organizacdo e transparéncia nas
tabelas. Porém, a medida causou muita inseguranca, especialmente quanto a jornada de
trabalho dos médicos. Isso porque a proposta tomou como base o vencimento basico da
jornada de 40 horas e o reduziu pela metade para criar as tabelas de 20 horas. Os servidores
que sofressem reducdo remuneratdria em razdo das novas tabelas teriam a diferenca paga na
forma de VVPNI, que seria gradativamente absorvida por ocasido do desenvolvimento no cargo
ou da concesséo de reajustes e vantagens de qualquer natureza.

Semelhante ao caso do adicional de insalubridade, embora a proposta néo significasse
decesso remuneratdrio, resultaria em congelamento de salario para varios servidores em

futuras revisdes das tabelas de remuneracdo, até que o valor da VPNI fosse totalmente
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absorvido. A categoria médica fez forte movimentacdo no Congresso, mobilizando um grande
numero de parlamentares, tanto na Camara quanto no Senado, para atuarem junto ao governo
de forma a retirar essa proposta da medida proviséria. O governo buscou, entdo, um desenho
alternativo para as tabelas. Ao invés de reduzir o valor da carga de 20 horas pela metade,
dobrou o valor das tabelas de 40 horas. A medida ndo implicou aumento nos valores
recebidos pelos servidores, mas teve como efeito préatico descongelar a remuneracdo dos
médicos em futuros reajustes e praticamente anular a necessidade da aplicacdo da VPNI.

Essa alternativa, desenhada pelo Poder Executivo em paralelo a tramitacdo da MPV,
foi incorporada pelo Legislativo ao projeto de lei de conversdo que chegou para sancdo
presidencial. Apesar de apresentar alteracfes significativas nas tabelas, a proposta nédo
apresentava aumento de despesa de qualquer natureza. Desse modo, o Poder Executivo
concordou com a alteracdo, aprovando o Projeto de Lei de Conversdo a MPV n° 568, de 2012,
na sua integralidade, sem apor qualquer veto. Desse modo, no dia 7 de agosto, foi sancionada
a Lei n® 12.702, de 2012. Os primeiros acordos fechados com parte dos servidores pelo
governo Dilma estavam, entdo, integralmente cumpridos. Porém, a essa altura, ja havia uma
pressdo crescente de outras categorias por reajuste, que se somaram aquelas que haviam
fechado acordo, mas pressionavam por ampliar seus ganhos ou terem atendidas demandas que

ficaram de fora dos acordos firmados.
3.2.2. 2012: 2° ano de mandato e o0 auge das negociacoes

O ano de 2012 comecou marcado por importantes greves no servigo publico federal,
cabendo especial destaque aos movimentos paredistas dos docentes do Magistério Superior,
do pessoal Técnico-Administrativo em Educacdo e dos servidores dos grandes planos de
cargos do Poder Executivo (notadamente o Plano Geral de Cargos do Poder Executivo —
PGPE e das Carreiras da Previdéncia, Saude e Trabalho — PST, que estdo entre as categorias
mais numerosas do Executivo Federal).

A despeito de dialogos travados com algumas categorias no primeiro ano do governo e
nos primeiros meses de 2012, no ambito da Mesa de Negociacdo Permanente, o Governo
manteve-se irredutivel quanto a possibilidade de conceder reajustes remuneratorios além
daqueles ja concedidos pela Medida Provisoria n° 568, de 2012. Influenciavam a posicdo de
ndo abrir negociagédo nesse sentido o ambiente internacional desfavoravel, a previséo de baixa
de arrecadacéo no ano e a necessidade de adotar medidas restritivas para conter um possivel

movimento inflacionario na economia.
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Em meados de agosto ainda ndo havia definicdo sobre a abertura das negocia¢ées com
vistas a concessdo de reajustes, tendo inclusive ocorrido, em 15 de agosto de 2012, expressivo
movimento de servidores na Esplanada dos Ministérios, em Brasilia, cobrando tal definicéo.'®

O governo teve de ceder as pressdes e abrir a negociacdo salarial, visto que 0s
movimentos grevistas comecavam a causar significativos prejuizos aos servicos publicos
prestados a populacdo (calendario das universidades atrasados, filas em portos e aeroportos
para embarque de pessoas e descarga de mercadorias, operagdo padrdo nas aduanas, entre
outros). Porém, o tempo para o fechamento de acordos era extremamente exiguo, haja vista o
prazo legal de 31 de agosto, definido pelo préprio Poder Executivo, na Lei de Diretrizes
Orcamentérias de 2012, para o0 envio de eventuais propostas de reajuste remuneratério ao
Congresso Nacional.

Mesmo diante desse prazo, as negociacdes sé foram iniciadas na segunda quinzena de
agosto, com o estabelecimento de um cronograma intenso de reunifes entre autoridades do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, na condicdo de representantes do Governo
Federal, e as entidades sindicais representativas dos servidores publicos do Poder Executivo
federal. ™

Apesar de ter sido aberta uma frenética agenda de negociacdes, 0 governo tinha a seu

favor como instrumento de pressdo o tempo para fechamento do acordo. Conforme a Lei
Orcamentéaria Anual, os acordos precisavam ser fechados alguns dias antes de 31 de agosto,
para que houvesse tempo habil de redigir as minutas de projeto de lei e envia-las ao
Congresso Nacional.

A proposta colocada a mesa pelo governo, de um modo geral, limitou-se a uma
ampliacdo do gasto com a folha de pessoal de 5% anual, durante os proximos trés anos, a
partir de janeiro de 2013, o que resultaria em uma ampliacdo na folha de 15,8%. O argumento
era de que, desse modo, estaria assegurada aos servidores a reposicdo da inflacdo projetada
para esse mesmo periodo. 2°

Nesse contexto, o Ministério do Planejamento, por meio da Mesa de Negociacdo
Permanente, tinha de tentar demonstrar aos servidores que eles ja haviam obtido ganho
suficiente durante o governo do ex-presidente Lula, tendo sido corrigidas, naquele momento,
perdas e distor¢des remuneratdrias acumuladas ao longo de anos em que o servidor publico
fora deixado em segundo plano. Por conta disso, 0 momento era o de preservar 0s ganhos
obtidos.

A tarefa era extremamente dificil. Nao seria simples mudar o modelo mental dos

servidores e assegurar que o limite de 15,8% nédo fosse rompido em nenhuma hipotese. O
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custo do ndo acordo era politicamente desastroso para o0 governo, que tem como uma de suas
principais bandeiras a defesa dos trabalhadores. Por outro lado, ndo fechar acordo geraria uma
economia de alguns bilhdes de reais que poderiam ser utilizados em politicas estratégicas,
como infraestrutura e distribuicdo de renda. Do lado dos servidores, embora houvesse a
impresséo de que o governo poderia conceder mais do que havia sido oferecido, sabia-se que
0 ndo acordo implicaria ficar um ano sem qualquer reajuste. Além disso, a inseguranga quanto
ao contexto econdmico poderia levar a um endurecimento das negociacdes em 2013 e ndo
havia certeza se a oferta ainda estaria na mesa no ano seguinte.

Para tentar sair do impasse, 0 governo tentou fragmentar a negociacdo. A estratégia
encontrada foi a de oferecer um impacto em folha maior do que os 15,8% para categorias
numerosas e que pudessem induzir outras a também fechar acordo. Trés categorias foram
destacadas: a da educacdo, a do meio ambiente e a vinculada ao Instituto Nacional de
Colonizacédo e Reforma Agréaria — INCRA. A remuneracdo dos professores do ensino superior
e dos técnicos, bem como a dos Peritos Federais Agrarios e Analistas Ambientais, estavam,
ainda, defasadas. Um reajuste mais favordvel ao grupo da educagdo dificilmente teria a
oposicdo da opinido pablica. O reajuste vantajoso para o pessoal que atua na politica de
reforma agréria era um indicativo importante para a base politica do partido. Ademais, um
acordo fechado com essas categorias representaria a desmobilizagcdo de grupos aguerridos e
que agregam o apoio de estudantes e outros setores organizados da sociedade civil. Assim, 0
governo ofereceu um reajuste maior do que 30% para os professores e técnicos e peritos do
INCRA, de cerca de 25% para os técnicos das universidades e institutos federais de ensino
tecnoldgico, bem como para a categoria do meio ambiente, prevendo, ainda, a criacdo de
gratificacdo vinculada a qualificag&o.

Para a estratégia funcionar, o governo ndo poderia esconder esse acordo mais
favoravel das demais categorias, visto que os outros servidores demandariam ou reajuste
igual, ou tentariam barganhar secretamente com 0 governo reajustes maiores. Assim, 0
governo assumiu publicamente que esses seriam 0s Unicos casos que romperiam a barreira dos
15,8%.

Depois de intensa negociacdo, o governo conseguiu fechar acordo com o setorial
educacéo e analistas ambientais. Porém, ndo foi bem sucedido com os servidores do INCRA.
De todo modo, pode-se dizer que o resultado final foi favoravel ao Executivo. A decisdo de
diferenciar o reajuste para os professores ndo encontraria opositores e 0 ndo fechamento de

acordo com o INCRA dividiu opinides entre 0s que achavam que havia faltado um pouco
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mais de boa vontade do governo e aqueles que viam na recusa ao acordo um ato radical por
parte dos servidores.

Entre os acordos é importante destacar o que foi fechado com os docentes. Embora a
proposta tenha promovido uma ampla reestruturacdo da carreira, causou certa polémica entre
alguns grupos de professores e a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia — SBPC,
que ndo concordavam com alguns pontos da proposta. Além disso, o termo de acordo foi
assinado com entidade sindical que representava apenas parte dos professores.?*

Entre os compromissos firmados pelo governo estava a de aprofundar a aproximacéo
entre as carreiras de Magistério Superior e de Magistério de Ensino Basico, Técnico e
Tecnoldgico.

Outra alteracdo importante, que se aplicou para todos os cargos de Magistério, foi a
criacdo da classe de Professor Titular, no topo da carreira. Essa era uma demanda antiga dos
Professores do Magistério Superior, pois somente era possivel acessar o posto de Professor
Titular mediante a realizacdo de novo concurso publico, além de cumprir com uma série de
requisitos especificos. A aprovacao de novo concurso implicava nova contagem de prazo para
estagio probatorio e de tempo minimo de permanéncia no novo cargo para fins de aquisicao
de aposentadoria. O desenho apresentado pelo governo foi importante para configurar o
fechamento do acordo, pois permitiu que professores com tempo na carreira € com 0S
requisitos necessarios? pudessem, a partir de entdo, acessar o posto de Professor Titular sem
a necessidade de prestar novo concurso especifico.

Por fim, foram firmados compromissos para instituicdo de grupos de trabalho para
tratar de diversos temas de interesse dos servidores, entre eles critérios para promogao a classe
se Professor Titular, estimulos para retencdo de professores em locais de dificil lotacdo e
maior participacdo no plano de expansao das universidades e institutos federais.

Para o plano de cargos administrativos das Universidades e Institutos Técnicos
Federais, foi fechado acordo com revisdo dos valores remuneratérios de tabelas, adequacédo de
requisitos para progressdo por meio de cursos de capacitacdo, revisdo da estrutura e
percentuais da parcela remuneratdria referente e Incentivo a Qualificacdo. Entre os
compromissos a serem discutidos em grupos de trabalho que deveriam se iniciar ainda em
2012, com a participagdo do Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo e da Educagéo,
estavam: a racionalizacdo de cargos e dimensionamento da forca de trabalho, bem como a
utilizacdo de forca de trabalho terceirizada nas Instituicbes Federais de Ensino, a
democratizagdo das relacOes dentro dessas entidades e o reposicionamento de servidores

aposentados nas tabelas de remuneragéo.
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O fim das negociacdes com a area da educacao representou acordo com uma parcela
significativa do funcionalismo, tanto em questdo numérica quanto em representatividade
sindical. A comunidade universitéaria é reconhecidamente aguerrida nos movimentos grevistas
e mobiliza forte atencdo da imprensa. Com o prazo para encaminhamento dos projetos de lei
se esgotando, aos poucos outras categorias comecaram a ceder. O governo passou a negociar
ponto a ponto a dosagem em determinadas parcelas remuneratdrias, como vencimento béasico,
gratificagdo de desempenho, ou gratificacdes de qualificacdo para uma ou outra categoria,
resultando em reajustes maiores para os servidores ativos ou aposentados, a depender do caso.
Desse modo, conseguiu-se customizar algumas propostas e paulatinamente ampliar o0 nimero
de grupos que fecharam acordo. Mais uma vez, foi necessario acenar com a instituicdo de
grupos de trabalho com as categorias, de modo a manter a discussdo em torno de
determinados pontos da pauta que ndo tinham acordo.

Em pouco menos de 15 dias o0 governo conseguiu assinar 25 termos de acordo, que
representou a grande maioria dos servidores do Poder Executivo Federal. A partir da analise
do conteudo dos acordos, algumas caracteristicas comuns podem ser observadas. Em primeiro
lugar, boa parte dos reajustes recairam sobre gratificacdes, sejam de desempenho ou de
qualificacdo. Como consequéncia, os acordos tenderam a favorecer servidores ativos, em
detrimento da maioria dos aposentados. Esse resultado seguiu na contramdo dos acordos
fechados no ano anterior, em que se visou fortalecer o vencimento basico, com repercussao
positiva tanto para ativos quanto para aposentados. Uma das hipoteses para que isso tenha
ocorrido é a de que ganhos mais imediatos tendem a obliterar ganhos futuros, especialmente
quando hé& escassez de recursos para promocao de reajustes de maior vulto. Por outro lado, a
maioria das categorias conseguiu um compromisso com o governo de que fossem instituidos
grupos de trabalho para estudar regras de incorporacdo de uma maior parte das gratificacoes
as aposentadorias no futuro.

Outra caracteristica comum a varios planos de cargos que viabilizaram o fechamento
de acordo foi o compromisso governamental de regulamentagdo de gratificacfes, sejam de
desempenho ou de qualificacdo. Varias dessas gratificagbes ficaram anos sem a devida
regulamentacio®, o que, na maioria dos casos, impedia seu pagamento ou o restringiam a um
percentual menor do que o maximo possivel até a edi¢cdo do ato regulamentador. Desse modo,
0 compromisso firmado de que a SRT levaria adiante a proposta de regulamentacdo dessas
gratificacbes ainda no ano de 2012 foi fundamental para fazer com que varias categorias

fechassem acordo.
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Alguns grupos conseguiram fechar pontos adicionais nos acordos, com a diminuicao
do intersticio para promoc¢&o ou progressdo, ou redugdo no nimero de estagios para chegar ao
topo da sua respectiva carreira ou plano de cargo. Outros, barganharam algumas alteragoes
que permitiram flexibilizar regras para percepcao de determinadas gratificacdes. Houve ainda
guem tenha conseguido firmar compromisso de formacéo de grupos de trabalho para estudar a
possibilidade de transposicdo de cargos em outras carreiras, racionalizagdo de cargos ou
reestruturacdo ampla de seus planos. Nota-se, finalmente, que ha pontos que ndo perpassam,
ao menos diretamente, por questbes remuneratorias, visto que alguns acordos previram
compromisso de estudar a regulamentacao ou atualizacdo das atribuicdes de alguns cargos.

Os grandes planos de cargos, como PGPE, PST e correlatos engrossaram o
contingente de servidores. O fechamento de acordo com esses grupos era muito importante,
pois representam o maior contingente de servidores do Poder Executivo. Nesse caso, foi
necessario negociar, além do reajuste escalonado em trés anos, a revisdo dos valores dos
auxilios satde e alimentacdo. O interessante, nesse caso, € que a revisao desses beneficios
alcanca todos os servidores do Poder Executivo, independentemente da carreira ou plano de
cargos do qual faca parte. Assim, as demais carreiras, cada uma delas com contingente menor
de servidores, nao tiveram que despender qualquer esforco nesse sentido, ainda que o acordo
fosse fechado no &mbito desse grande grupo. O termo de acordo firmado com eles foi 0 que
gerou 0 maior nimero de grupos de trabalho para estudo de atendimento de demandas no
futuro.

Categorias estratégicas, que recebem por subsidio, também aceitaram a proposta.
Nesse conjunto incluem-se delegados da policia federal, carreiras juridicas e ciclo de gestdo.
Dignos de nota, nesses casos, foram os acordos firmados com os Fiscais Federais
Agropecuarios, que atuam no Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, e com 0s
Oficiais e Assistentes de Chancelaria, que atuam no Ministério das Relacdes Exteriores. Esses
dois grupos conseguiram a reestruturacdo de suas carreiras com a implementacdo de
pagamento por meio de subsidio®*.

Outra categoria que obteve vantagem diferenciada no acordo proposto foi a dos
Policiais Rodoviarios Federais. Em complemento ao reajuste, foi proposto o reconhecimento
do cargo de Policial Rodoviario como sendo de nivel superior, uma demanda antiga da
categoria.”®> Para que o acordo pudesse ser fechado, ficou acordada ainda uma reviséo das
nomenclaturas das classes da carreira, bem como a alteracdo de critérios para promocéo,
permitindo que um numero maior de policiais rodoviarios pudesse ser promovido a cada

periodo de avaliacdo.”®

24



Antonio Augusto Ignacio Amaral

Como resultado dessa frenética agenda de negociacOes, a Presidente da Republica
encaminhou, em 31 de agosto de 2012, os projetos de lei autuados na Camara dos Deputados
sob 0os numeros 4.368, 4.369 e 4.371, contemplando acordos firmados com a ampla maioria
dos servidores do Poder Executivo federal.

Ao analisarmos o tramite pelas duas Casas Legislativas, nota-se que todos 0s projetos
receberam emendas. Somando-se as emendas apresentadas na Camara e no Senado, temos um
total de 162, o que indica um elevado interesse dos parlamentares na questio.?’ Boa parte das
emendas versava sobre o mesmo tema, algumas com idéntica redacéo.?

Houve, também, intensa participacdo do Executivo no Congresso, por meio da
Secretaria de Relag@es Institucionais da Presidéncia da Republica e do proprio Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, mediante a SRT. O Secretario da SRT foi convocado para
debater nas comissGes tematicas a proposta do Executivo e houve corpo a corpo com
parlamentares e relatores dos projetos, visando evitar, principalmente, a aprovacado de
propostas que ampliassem os impactos orcamentarios delineados na mesa de negociacao.
Caso essas emendas chegassem até a Presidente da Republica, o custo de veta-las poderia ser
enorme junto aos grupos de interesse, a despeito de sua inconstitucionalidade.

Segundo andlise da tramitacdo dos projetos nos sitios eletrénicos da Camara e do
Senado, em todos eles foi solicitado regime de urgéncia por uma ou ambas as Casas, nos
termos dos seus respectivos regimentos internos. Importante destacar que, embora dispondo
da prerrogativa de solicitar urgéncia, ndo foi o Executivo quem a requereu, mas sim 0S
préprios parlamentares. Esse € um indicativo da importancia que o tema ganhou na agenda de
politicas ndo somente do Executivo, como do proprio Congresso.

Ha que se destacar que, diferentemente da tramitacdo da Medida Provisoria n° 568, de
2012, relatada anteriormente, todos os projetos de lei passaram pelas respectivas comissoes
tematicas na Camara e no Senado. 1sso, no entanto, pode significar tanto uma necessidade das
Casas de se aprofundarem no tema, como a possibilidade de que parlamentares utilizem do
poder de relatar a proposta final das comissdes para incluir ou retirar emendas, fortalecendo
vinculo com os grupos de pressdo que buscam seu apoio.

Ao final da tramitagdo no Legislativo, restaram 51 emendas, media de
aproximadamente 10 por Projeto. Das emendas que chegaram até a Presidente para
apreciacdo, somente uma foi vetada — feita pela Camara ao PL n°® 4.371 — por ter sido

considerada contréria ao interesse ptblico.*
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A média de tempo de aprovacdo dos projetos foi inferior a quatro meses, 0 que
demonstra a capacidade dos grupos de interesse em inserir na agenda, tanto do Executivo
como do Legislativo, a tematica da politica remuneratéria dos servidores.

E importante destacar, porém, que essa leva de 25 acordos assinados, bem como a
aprovacdo dos projetos de lei narrados, ndo significou o fim das negocia¢bes do governo
Dilma. Apds o decurso do prazo de 31 de agosto algumas categorias com forte poder de
pressdo continuavam sem fechar acordo. Entre elas podem ser citados os Auditores da Receita
Federal do Brasil e do Trabalho, o chamado nucleo financeiro, que inclui Analistas
Tributarios, carreiras do Banco Central — BACEN, da Comissdo de Valores Mobiliarios —
CVM e da Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP, e os Peritos Federais Agrérios do
INCRA. Esses grupos acreditavam que o Executivo ainda teria margem para negociar e que o
desgaste governamental com a continuidade da greve poderia fazé-lo ceder. O governo,
embora mantivesse a mesa aberta a negociacdo, anunciava que, em razdo das leis
orcamentarias, novos acordos somente seriam fechados a partir de 2013. Reafirmava que nada
além da ampliacdo de 15,8% com gastos na folha de pagamento em trés parcelas poderia ser
concedido e, talvez, nem mesmo essa proposta pudesse ser colocada na mesa novamente.

De outro lado, os grupos de servidores que fecharam acordo mantinham toda a atencéo
nos movimentos que ocorriam na Mesa de Negociacdo para saber quem cederia primeiro.
Qualquer diferencial obtido por uma categoria nesse momento despertaria novo impeto para
reabertura de negociac@es ja encerradas. Essa tensdo culminaria em uma nova rodada de que

sera descortinada na proxima secao.
3.2.3. Quem pisca primeiro? A 22 parte das negociacdes de 2012

O discurso do governo de que novos acordos s6 poderiam ser fechados a partir de
2013 estava amparado pela LDO, que veda o encaminhamento de projetos de lei que gerem
aumento de despesa com pessoal apds o dia 31 de agosto e determina que todos os gastos com
a forca de trabalho, seja em raz&o de novos ingressos, seja em razdo de reajustes, estejam
consignados na Lei Orgamentaria Anual do ano seguinte. Assim, passada essa data, ndo
haveria mais possibilidade de encaminhamento de novas propostas em 2012, visto que a Lei
Orcamentéria Anual de 2013, encaminhada pelo Poder Executivo junto com os projetos de lei
de reajustes, somente previa a lista dos grupos que haviam fechado acordo.

De toda a sorte, o dialogo com as entidades permanecia. Porém, ndo havia garantias de
que as mesmas condicbes oferecidas, reajustes de 5% ao ano em trés parcelas, seriam

mantidas.
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Desse modo, paralelamente a articulagdo junto ao Congresso para rapida aprovacao
sem alteragdo dos projetos de lei que haviam sido enviados, o governo continuava tentando
fechar acordo com as categorias que ndo tinham chegado a termo durante a primeira rodada
de negociacOes. Esse grupo ainda apostava que seria possivel obter algum acordo
significativamente mais vantajoso e mantinha a presséo.

Apesar de ter fechado acordo com a maioria do funcionalismo, era importante ampliar
esse grupo, visto que, pela natureza intertemporal dos reajustes, o governo teria félego para
somente voltar a debater reajustes salariais em um eventual segundo mandato, a partir de
2015. Além disso, dentro do grupo que nao aceitou a proposta governamental havia categorias
de areas importantes para o bom funcionamento do aparelho estatal, como o nicleo financeiro
(servidores do Banco Central), arrecadacdo (auditores fiscais), regulagdo (servidores das
Agéncias Reguladoras), infraestrutura (Analistas e Especialistas em Infraestrutura, servidores
do Departamento Nacional de Infraestrutura em Transportes e do Departamento Nacional de
Producdo Mineral), seguranca publica (Agentes da Policia Federal) entre outros.

Do lado dos servidores, embora a pressdo permanecesse, comecava a restar duvida se
0 governo iria além daquilo que ja havia sido oferecido, especialmente apds ter assinado
acordo com um conjunto significativo de servidores. Ademais, 0 movimento de greve ja havia
durado bastante tempo e ndo seria facil manter a mesma intensidade ao longo do ano de 2013
com corte de ponto e sem qualquer reajuste salarial.

Dentro do grupo de negociadores do governo havia a impressdao de que, com um
pouco mais de tempo, teria sido possivel abarcar um nidmero maior de categorias. O processo
de didlogo havia sido bastante conturbado, visto que a negociacdo envolveu mais de 50
sindicatos e associacOes diferentes, com demandas distintas, que precisavam decidir se
aceitavam ou ndo a proposta governamental em menos de duas semanas.

A Unica forma de reabrir as negociacdes em 2012 seria alterar as Leis de Diretrizes
Orcamentérias e Orcamentaria Anual caso novos acordos fossem assinados. Porém, isso
abriria um precedente arriscado. A regra de que os acordos precisam ser fechados antes do dia
31 de agosto ja era clara entre todos os atores. Esse prazo traz estabilidade para as
negociacdes e evita que elas se alonguem indefinidamente. Entretanto, além de debater as
propostas com os servidores, 0s integrantes da Mesa mantinham constante contato com
dirigentes dos 0rgdos aos quais os servidores estavam vinculados, e crescia a sensacao de que
uma nova rodada de debates poderia retirar as negociag0es do impasse.

Esse sentimento aos poucos mudou a tbnica da negociagdo. Ambas as partes tinham

muito a perder e algo ganhar. A brecha para o consenso foi aberta quando o governo sinalizou
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a possibilidade de quebrar o prazo limite de 31 de agosto e encaminhar os projetos de lei
daquelas categorias que fechassem acordo ainda em 2012, mantido a proposta de ampliagdo
com gastos na folha dede 15,8% em trés anos. Para tanto, teria que enviar, em conjunto, outro
projeto de lei especifico alterando a Lei de Diretrizes Orcamentarias. O governo nao poderia
contar com o recurso da medida provisoéria, visto que a Constituicdo Federal veda essa
possibilidade quando se trata de legislacdo orcamentaria.®

Assim como na primeira rodada, o governo fragmentou as negociagdes, tentando
ajustar pontualmente cada acordo conforme algumas demandas especificas de cada categoria.
Com essa estratégia, foi possivel fechar acordo com mais sete grupos, entre eles auditores,
analistas tributarios, o nucleo financeiro — cuja categoria mais representativa é a dos
servidores do Banco Central — e os Analistas e Especialistas em Infraestrutura. O governo
conseguiu ainda fechar acordo com os técnicos do INCRA, um dos poucos grupos para o qual
foi oferecido reajuste acima dos 15,8% com despesas na folha de pagamento, proposta
mantida nessa segunda rodada. Porém, os Peritos Federais Agrarios, carreira bastante
relevante para a atuacdo da entidade, permaneceu sem aceitar a proposta. Desse modo, 0
governo assinou mais sete termos de acordo,® ficando somente quatro relevantes grupos de
fora dos reajustes: agentes, escrivaes e papiloscopistas da Policia Federal; servidores do DNIT
e DNPM, agéncias reguladoras e, como ja mencionado, os peritos agrarios do INCRA. Nesse
novo acordo, ficou explicito que os reajustes, apesar de previstos para terem efeitos
financeiros a partir de janeiro de 2013, dependiam da aprovacao de alteracdo da LDO.

Uma carateristica comum a todos 0s novos acordos, também observada nos antigos,
foi o compromisso governamental de instituir grupos de trabalho para realizar estudos e
discussdes especificas sobre demandas que ndo puderam ser atendidas. Podem ser citadas a
modernizacdo da carreira, com a revisdo ou atualizacdo de atribuicdo dos cargos (caso do
Banco Central), reposicionamento de servidores nas tabelas remuneratdrias (demanda por
posicionamento superior nas tabelas remuneratorias), revisdo de gratificacfes de desempenho
ou produtividade, racionalizacdo de cargos, percepcao por subsidio ou reestruturacdes de
carreiras de forma mais ampla.

O fim da segunda rodada de negociagdes resultou no encaminhamento de mais um
projeto de lei ao Congresso, em meados de dezembro — PL n° 4.904, de 2012. Alem das
carreiras que fecharam acordo, o governo incluiu o reajuste do quadro remuneratério dos
policiais civis e das policias e corpo de bombeiro militares dos extintos territrios federais do
Amapa, Ronddnia, Roraima e do antigo Distrito Federal — extinto estado da Guanabara.*?

*Foi encaminhado, também, um projeto de lei especificamente destinado a alterar a LDO de
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2012 — Lei n®12.708 —, o PLN n° 55, de modo a permitir o reajuste para essas categorias que
fecharam acordo apds o prazo limite de 31 de agosto de 2012, sem o risco de inadequacao
orcamentaria.>*

O PL n° 4.904 tramitou em regime de urgéncia por decisdo do proprio Congresso
Nacional, mais uma vez demonstrando a relevancia que o0 assunto possui na agenda do
Legislativo. Ao longo da tramitacdo foram apresentadas 13 emendas na Céamara dos
Deputados, porém, somente uma foi aprovada pelo plenario da Casa. Essa emenda instituia a
remuneracdo por subsidio para os cargos de nivel intermediario da Superintendéncia de
Seguros Privados — SUSEP. Até entdo somente os cargos de nivel superior de Analista
Técnico possuiam remuneracdo por subsidio. O governo teria, entdo, que envidar esfor¢os
durante a tramitacdo do PL no Senado para derrubar a alteragéo, visto ndo ter sido acordada
na mesa de negociacao, além de poder representar aumento de despesa ndo prevista. No termo
de acordo firmado com a entidade representativa dos servidores da SUSEP*® estava previsto,
inclusive, a formagéo de grupo de trabalho para discutir exatamente sobre a possibilidade de
concessdo de subsidio para 0s agentes executivos.

A matéria foi recebida pelo Senado Federal em 25 de marco de 2013. Os reajustes
previstos para terem efeito a partir de janeiro de 2013 ndo podiam ser efetivados antes da
aprovacao pelo Congresso e san¢do da presidente da republica. Desse modo, o Senado Federal
estava pressionado pelo governo e pelos servidores para aprovar a matéria rapidamente.
Também tramitando em regime de urgéncia, a matéria seguiu diretamente para o plenario do
Senado no dia seguinte tendo recebido 12 emendas. O conjunto dessas emendas nada mais
fazia que retornar o projeto de lei a redacdo original encaminhada pelo Poder Executivo,
desfazendo as alteracGes da Camara favoraveis a alguns dos servidores de nivel intermediario
da SUSEP.

Tendo sido alterado pelo Senado Federal, o projeto teria que voltar para a Camara
dos Deputados, que agora somente deveria acatar ou rejeitar as novas mudancgas de redacéo. A
manutencdo da redacdo proposta pela Cémara provavelmente seria prejudicial para o0s
servidores da SUSEP, visto que, mantida alteracdo da remuneracdo por subsidio, essa
provavelmente teria de ser vetada pela Presidente da Republica. Nesse caso, a tabela dos
servidores permaneceria inalterada, ndo sendo possivel receber o reajuste. Recebidas na
Céamara no dia 3 de abril de 2013, as emendas do Senado foram apreciadas e aprovadas cerca
de trés semanas depois. O projeto foi entdo encaminhado para sanc¢do presidencial no dia 24
de abril de 2013. A Presidente sancionou o PL no dia 8 de maio de 2013, transformando-o na

Lei n® 12.808, do mesmo ano.
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Paralelamente ao projeto de lei de reajuste, tramitou o PLN n° 55, de 2012, que
alterava a LDO permitindo o encaminhamento dos reajustes apds o dia 31 de agosto de 2013.
Durante a tramitacdo desse PL no Congresso, foram apresentadas cinco emendas, das quais
uma foi inadmitida, sob o fundamento de que estaria sendo proposta ao projeto equivocado,
outra ndo possuia relacdo com o artigo 76 da LDO-2013 e as demais emendas, que foram
aprovadas integral ou parcialmente pelo plenério, diziam respeito aos reajustes aprovados e
sancionados em 2012.

Posteriormente a apresentacdo das emendas a matéria passou a tramitar em regime de
urgéncia. O PLN 55, de 2012, na forma do substitutivo aprovado pelo CN, foi convertido na
Lei n®12.795, de 02 de abril de 2013, sem vetos.

Do cotejo entre 0 PLN 55, de 2012, e a Lei n°® 12.795, de 02 de abril de 2013,
verifica-se que, além de alteracdes promovidas pelas emendas acima relacionadas, consta do
texto final da lei um dispositivo — artigo 3°% — que objetivou possibilitar que, mesmo que a
aprovacdo dos reajustes ocorresse posteriormente a 1° de janeiro de 2013, fosse feito o
pagamento dos valores retroativos & referida data®, em consonancia com as tabelas
encaminhadas originariamente pelo Poder Executivo, por meio do PL n°® 4.904, de 2012.

Desse modo, 0 governo conseguiu assegurar os reajustes integralmente a todas as
categorias que fecharam acordo no segundo grupo de 2012, mesmo fora do prazo. Restava
agora um pequeno grupo, mas com grande forca, sem reajuste, e que deveria fazer forte
pressdo sobre o governo ao longo do ano de 2013. Servidores do DNIT, DNPM, Agéncias
Reguladoras e da Carreira Policial Federal — com exce¢do dos Delegados, que ja haviam

fechado acordo — se articulavam para mais uma rodada de negocia¢fes na Mesa Nacional.
3.2.4. 2013: 3° ano de mandato e os remanescentes

Com o segundo ciclo de negociac6es fechado, um pequeno grupo persistia sem fechar
acordo. O pessoal das agéncias reguladoras, parte do grupo de infraestrutura — DNIT e
DNPM, Peritos Federais Agrarios e Escrivaes, Papiloscopistas e Agentes da Policia federal —
grupo conhecido com EPA - ainda tentavam, de alguma maneira, obter um acordo que
acreditavam ser mais justo junto ao governo.

Desse modo, 0 governo reapresentou a proposta de ampliagcdo dos gastos em folha de
15,8%, porém parcelado agora em duas vezes, ao invés de trés. A primeira parcela para 2014
seria de 10,25%, e a segunda, em 2015, de 5%.

Assegurar a mesma ampliagcdo do gasto em folha oferecido no ano anterior ndo foi

suficiente para desmobilizar o0 movimento grevista. Embora os servidores ndo mantivessem a
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greve ininterruptamente, a situacdo de indicativo de greve com possibilidade de retorno as
paralisacGes era constante, o que acabou ocorrendo com VArios grupos.

Ao final de mais uma rodada de negociagOes, somente os servidores do DNPM
fecharam acordo, mediante o compromisso de formacao de um grupo de trabalho para estudar
a reestruturacdo da carreira,®® principalmente em raz&o do encaminhamento ao Congresso do
Projeto de Lei n° 5.807, em junho de 2013, que ficou conhecido como 0 novo marco da
mineragdo. A proposta extingue o atual DNPM e cria a Agéncia Nacional de Mineragdo —
ANM, que teria como finalidade a promocdao da regulacéo e a fiscalizacdo do aproveitamento
dos recursos minerais do pais. O atual quadro de servidores do DNPM seria integralmente
transferido para a nova Agéncia, mantidas suas carreiras e planos de cargos, nomenclaturas e
atribuicdes.

O governo ainda assinou um segundo acordo, com parte dos empregados publicos
anistiados do governo Collor, que ndo haviam sido contemplados nos projetos de lei de 2012.
Somente com dois acordos assinados, 0 governo encaminhou para o Congresso o Projeto de
Lei n® 6.245%, em 29 de agosto de 2013, dois dias antes do prazo limite de 31 de agosto.

Esse projeto de lei trazia, ainda, ajustes nas tabelas remuneratérias de dois grupos que
fecharam acordo em 2012. Um deles era a correcdo referente a tabela de gratificacdo de
desempenho dos servidores de nivel auxiliar da FUNAI, que havia sido publicada com os
valores invertidos na Lei n® 12.778, de 2013. O outro ajuste dizia respeito as tabelas
remuneratérias de nivel intermediario e auxiliar do pessoal do Hospital das Forcas Armadas —
HFA, que tinha o objetivo de aplicar aos servidores de nivel intermediario e auxiliar dessa
entidade remuneracdo nos mesmos parametros da percebida pelos servidores do Plano Geral
do Poder Executivo — PGPE, conforme negociado na Mesa.

Mesmo com o encaminhamento do PL n° 6.245, os remanescentes das negociacdes
eram um impasse a ser superado pelo governo. Era necessario tentar aprofundar as
motivacdes das demandas desses grupos de modo a tentar encontrar alguma brecha para o
acordo. Mais uma vez, foi necessario fragmentar a negociacdo buscando algumas
diferenciagOes pontuais com cada categoria.

O compromisso de formagdo de grupo de trabalho para estudo futuro de algumas das
demandas foi um constante mais uma vez. Os temas eram semelhantes aos dos grupos que ja
haviam fechado acordo: reestruturacdo de carreiras, revisdo de atribuicdes e demandas por
equiparacdo com outros grupos. Especificamente para as carreiras das agéncias reguladoras,
uma das demandas era a equiparagdo com o grupo conhecido como ciclo de gestdo e a

remuneracdo mediante subsidio.® J& as carreiras do DNIT e DNPM buscavam uma
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aproximacdo salarial com as carreiras das agéncias reguladoras. Para os Peritos Federais
Agrarios do INCRA o paradigma era a carreira de Fiscal Federal Agropecuério do Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Por fim, o grupo conhecido como EPA, do qual
integram os Agentes de Policia Federal, além de corre¢des salariais, focava suas demandas na
revisao das atribuicGes dos cargos de Agente, Escrivado e Papiloscopista. As atribuicbes desses
cargos estdo previstas em uma Portaria do Ministério do Planejamento datada de 1985.* A
categoria dos policiais federais alegava que, além de arcaicas, as atribuigcdes previstas nessa
portaria seriam referentes a cargos de nivel intermediario, portanto incompativeis com as
atividades exercidas atualmente.

A equipe técnica do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo tentou desenhar
algumas alternativas ainda ao longo do ano de 2013, mesmo apds o prazo de 31 de agosto.
Isso porque o projeto de lei de diretrizes orcamentarias de 2014 — PLN n° 2, de 2013, apesar
de ter sido encaminhado ao Congresso em abril, ainda ndo havia sido aprovado. Desse modo,
0 projeto de lei, caso novos acordos fossem fechados, poderia ser alterado ao longo do
processo legislativo mediante emendas parlamentares. Desse modo, assim como em 2012, o
prazo de 31 de agosto previsto na LDO poderia ser quebrado novamente. Com essa
perspectiva no horizonte, novas rodadas de negociacdo se estenderam até o final do ano de
2013.

A proposta de discussdo em grupo de trabalho sobre a reestruturacdo da carreira com
revisdo das atribuicdes, em conjunto com a proposta de ampliacdo do gasto em folha de cerca
de 30%, uma das poucas categorias a quem foi oferecido esse diferencial desde o inicio das
negociagdes, foi suficiente para finalmente obter acordo com os Peritos do INCRA. Processo
semelhante levou os servidores do DNIT a também fecharem acordo, o compromisso de
estudar a reestruturacdo da carreira e do Plano Especial de Cargo da entidade.

Ja no caso das agéncias reguladoras, a discussdo sobre subsidio, além de ndo obter
consenso no governo, dividia também a categoria. A remuneracao por subsidio s6 poderia ser
adotada para parte dose servidores das agéncias, aqueles ocupantes de cargos organizados em
carreira.*? Como uma parcela bastante significativa dos servidores integra o Plano Especial de
Cargos (ndo organizado em carreiras), a discussdo sobre subsidio, para esse grupo, nao
representa nenhuma vantagem. Para sair do impasse, algo diferente teria de ser negociado.

A proposta apresentada na Mesa pelo governo foi a incorporacdo proporcional dos
valores das gratificacBes de qualificacdo — GQ a remuneracdo dos servidores, distribuidos
entre vencimento basico e gratificagdo de desempenho. A ideia se tornou atrativa, visto que a

GQ, quando de fato institucionalizada, seria devida somente a uma parcela dos servidores.
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Como ninguém sabia se cumpriria com 0s requisitos necessarios para recebé-la, a ideia de
dividir o valor que seria gasto entre todos os servidores ndo possuia oposic¢ao.

Com todas essas categorias chegando a um acordo, restava o grupo dos EPA da
Policia Federal. As discussGes com os servidores ndo chegaram a termo no ano de 2013. A
revisdo das atribui¢cbes dos cargos de agentes, papiloscopistas e escrivdes esbarravam na
necessidade de que fossem revistas, também, as atribuicdes de delegados e peritos, de modo a
ndo causar maiores distor¢bes dentro do Departamento de Policia Federal. Por outro lado, os
delegados e peritos acompanhavam de perto essa discussao e alegavam a necessidade de se
reafirmar a unidade hierarquica dentro do 6rgdo. O trabalho conjunto do governo entre
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ministério da Justica e a direcdo da Policia
Federal ndo foi suficiente para chegar a uma redacdo que agradasse as duas categorias. A
divisdo de posicdes entre o grupo dos EPA e o grupo de delegados e peritos era clara e as
tentativas de acordo fracassaram.

Com a excecédo dos EPA, o governo conseguia fechar acordo com todas as categorias
do Poder Executivo Federal. A Secretaria de Relagdes do Trabalho assinou trés novos Termos
de Acordo.”® Com os acordos assinados, era necessario encaminhar um novo projeto de lei ao
Congresso. O altimo acordo foi assinado em meados de dezembro. JA com o ano terminando,
ndo daria tempo para que os acordos recém assinados fossem aprovados antes do prazo de
janeiro de 2014. Para dar maior celeridade a decisdo, e de modo a evitar a previsdo de
pagamento retroativo a data em que a lei fosse sancionada e entrasse em vigor, a decisdo
presidencial foi editar uma medida provisoria. A MPV n° 632 foi editada no final do ano, dia
24 de dezembro de 2013. Além de traduzir o produto dos novos acordos, repetiu o contetdo
do PL n° 6.245, de 2013, visto que desde agosto ele ainda tramitava na Cémara dos
Deputados. A medida provisoria ainda trouxe varias outras matérias, que ndo foram objeto de
negociacdo com os servidores. Entre elas, alteracdes na avaliacdo de desempenho na Carreira
de Analista de Infraestrutura, critérios de redistribuicdo e cessdo para a Carreira de Analista
Técnico de Politicas Sociais, alteracfes no Regime Juridico dos Servidores Publicos (Lei n°
8.112, de 1990), entre outras.

Conforme previsto, o projeto de lei de diretrizes orcamentarias foi emendado no
Congresso. A redacdo originalmente encaminhada pelo Poder Executivo, com prazo de 31 de
agosto,** foi substituida. Em seu lugar, ficou permitido o encaminhamento de proposicao cuja
tramitacao tivesse se iniciado no Congresso Nacional até a data de publicagdo da LDO.” A
Lei de Diretrizes Orcamentarias foi sancionada no dia 24 de dezembro de 2014, mesmo dia

em que foi assinada a MPV n° 632, de 2013, o que indica que houve articulacdo
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governamental para que fosse possivel o encaminhamento da proposta que efetivaria 0s
reajustes acordados com os servidores.

Como a MPV possui efeitos imediatos, a partir de 1° de janeiro de 2014 os grupos que
fecharam acordo ja estavam com suas tabelas remuneratérias ajustadas. Restava agora a sua
aprovacao para que estivesse garantido o reajuste até 2015. A MPV n° 632, de 2013, recebeu
79 emendas da comissdo mista instituida para analisa-la. Da sua analise notam-se varias
emendas com mesmo teor ou idénticas. Outras introduziam contetidos nédo relacionados com a
medida provisoéria. Por fim, parte das emendas tentava trazer beneficios remuneratdrios para
as carreiras presentes na MPV e outras para aquelas que ja haviam fechado acordo em 2012 e
sequer constavam na atual medida. Exemplo disso foram emendas tentando beneficiar a
Carreira de Perito Médico Previdenciario, do Plano Especial de Cargos do Ministério da
Fazenda — PECFAZ, de Perito Federal Agréario. Havia ainda emendas alterando atribuicdes e a
gestdo de algumas carreiras, caso dos Analistas e Especialista em Infraestrutura e dos
Analistas Técnicos de Politicas Sociais.

Ao final, o relator da matéria apresentou uma redacdo substitutiva a MPV n° 632, de
2013, que absorvia o contetdo de algumas emendas, e o plenadrio da Camara aprovou duas
emendas em separado. O projeto de lei de Conversdo n° 5, de 2014, foi encaminhado para
sangdo presidencial no dia 30 de maio de 2014 com algumas mudancgas significativas.
Somente as alteragdes com impacto nas negociacOes realizadas com os servidores serdo
analisadas aqui.

A redacdo que chegou as maos da Presidente da Republica majorava os valores das
tabelas remuneratorias dos Peritos Federais Agrarios, aléem de criar cargos e alterar o nimero
de padrdes, o que reduzia o tempo para que se chegasse ao topo da carreira. As negociacoes
desse grupo foi uma das mais tensas com o0 governo, que, mesmo havendo proposto um
aumento acima do oferecido para as demais carreiras do Poder Executivo, teve dificuldades
para fechar acordo. Porém, durante as discussdes no Congresso Nacional, o Poder Legislativo
decidiu aumentar esses valores, sem consentimento do governo e em contrariedade ao que
havia sido acordado nas negociagdes salarias. Os parlamentares chegaram a aumentar a
remuneragao no topo da carreira em quase 40%. A posicdo do governo era de que nao seria
possivel ampliar os gastos com o funcionalismo acima do que ja estava previsto. Além disso,
a possibilidade de deixar passar um reajuste acordado pelo Congresso era extremamente
arriscada em novas negociagOes, visto que diversas categorias poderiam tentar estratégia
semelhante, e alterar as propostas governamentais em outra instancia sem acordo prévio. Por

fim, alegou-se a inconstitucionalidade da medida, tanto por vicio de iniciativa — somente o
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Presidente da Republica pode propor a criagdo de cargos ou aumento de remuneracdo de

servidores do Poder Executivo Federal,*®

quanto por gerar aumento de despesa ndo prevista.

Parecia ndo haver outra alternativa que ndo fosse o veto presidencial a alteracéo
realizada pelo Legislativo. Porém, isso significaria vetar a tabela remuneratoria proposta, sem
que houvesse possibilidade de restituir aquela originalmente proposta na MPV n° 632, de
2013. Na prética, os Peritos Federais Agropecuarios ficariam sem o reajuste acordado. Apesar
do dilema, a possibilidade de sinalizar que poderia haver a possibilidade de se obter vantagens
remuneratorias em negociacdo no Congresso retiraria toda a credibilidade das negociacfes no
ambito da Mesa Nacional. A Presidente da RepuUblica, entdo, vetou todos os artigos
relacionados aos Peritos Agrérios incluidos pelo Legislativo.

Por razbes semelhantes, também foi vetado artigo incluido pelo Congresso Nacional
que alterava a jornada do trabalho dos Peritos Médicos Previdenciarios de 40 horas para 30
horas semanais, sem reducdo da remuneracdo. Mesmo ndo tendo sido objeto de Termo de
Acordo no ano de 2013, e ndo estar presente na MPV n° 632, houve uma tentativa de
alteracdo parlamentar na Carreira de Perito Médico.

Por fim, houve a aposicao de veto a outras matérias que, por nao serem resultantes de
negociacdo na Mesa Nacional, ndo serdo analisadas neste trabalho.*’

Assim, em 18 de junho de 2013, fechava-se o terceiro ciclo de negociagdes com o0s
servidores, com a san¢do da Lei n® 12.998, de 2014. Esse desfecho deixava em aberto, além
do grupo de Agentes, Escrivaes e Papiloscopistas da Policia Federal, que ndo haviam fechado
acordo, os Peritos Federais Agrarios, visto 0 governo precisou vetar a tabela remuneratéria
proposta, que fora majorada pelo Congresso. Até o fechamento desse estudo, as negociacoes
do ano de 2014 ainda ndo haviam sido finalizadas.
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4. Concluséao

Apdbs a andlise da Politica de Negociacdo Coletiva, é possivel evidenciar algumas
conclusdes, mas também levantar pontos interessantes para discussoes futuras.

Em primeiro lugar, é indubitavel a relevancia que o debate sobre o funcionalismo
possui na agenda das politicas governamentais. Os movimentos grevistas dos servidores
publicos afetam o dia a dia dos cidaddos e mobilizam imprensa, parlamentares e varios
escalGes do Poder Executivo. Em geral, as discussfes tomam maiores propor¢des quando o
assunto envolve reajustes salariais e, por consequéncia, a necessidade de o Estado rever
prioridades e decidir sobre alocacdo de seus recursos (ou 0 quanto esta disposto a gastar com
seu corpo burocratico). Prova disso foi que o0 movimento de greve levou 0 governo a ceder a
pressdes de ampliar gastos quando o nucleo econémico do governo recomendava
comportamento conservador em relacdo as contas publicas. Porém, estdo envolvidos nesse
processo também demandas sobre condic¢Ges de trabalho, estrutura razodvel para exercicio de
suas funcdes, beneficios, jornada de trabalho, entre outras questdes.

Como demonstrado ao longo do trabalho, a Politica de Negociacdo Coletiva no
Servico Publico Federal apresenta uma lenta e gradual consolidacdo dos institutos que a
permeiam, desde o reconhecimento do direito de greve aos servidores, advindo com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, até a consolidacdo da Mesa de Negociagdo
Coletiva, que tem firmado dezenas de acordos desde a sua instituicdo. Outra questdo
importante diz respeito a falta de regulamentacdo do direito de greve no servico publico
federal. As lacunas hoje existentes podem servir tanto aos servidores quanto a governo, € nao
esta claro até onde isso pode dificultar ou facilitar as negociagdes.

Para o periodo analisado, de acordo com informacdes obtidas junto a SRT/MP, o0s
pactos fechados entre 2011 e 2013 com as diversas categorias foram consubstanciados em 45
Termos de Acordo. O conjunto desses Termos configura a politica salarial fechada com a
esmagadora maioria das categorias até o ano de 2015. Somente dois grupos, o dos Agentes,
Papiloscopistas e Escrivaes da Policia Federal, e dos Peritos Agrarios do INCRA, ficaram
sem acordo até dezembro de 2013.

Quanto aos atores, destaca-se a atuacdo dos sindicatos, burocratas e parlamentares. Da
dindmica de autuacdo entre eles, pode ser observado que a acdo organizada dos sindicatos
possui influéncia relevante para colocar na agenda governamental questdes relacionadas a
remuneracao, garantias e beneficios dos servidores. A propria instituicdo da Mesa Nacional de

Negociagdo é uma tentativa governamental de receber e processar essas demandas. Nesse
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contexto, a Secretaria de RelagGes do Trabalho do Ministério do Planejamento tem papel
fundamental no didlogo e negociacdo com os servidores. Outras &reas do governo também
possuem atuagdo destacada, como a Secretaria de Gestdo Publica, na anélise das demandas e
redacdo dos projetos de lei, e a Casa Civil da Presidéncia da Republica, nas discussfes de
mérito sobre as propostas acordadas com os servidores.

Os projetos de lei encaminhados pela Presidente da Republica ao Congresso Nacional,
que tratam da reestruturacdo de carreiras ou reajustes remuneratorios, em geral sdo fruto dos
consensos possiveis entre os representantes do Estado e as entidades representativas dos
servidores na Mesa Nacional de Negociacdo. Podem ser considerados, portanto, o resultado
da Politica de Negociacdo Coletiva. Entretanto, as questfes relacionadas ao funcionalismo
também possuem um elevado interesse no Congresso Nacional. Isso pdde ser observado pelo
curto espaco de tempo de tramitacdo de algumas propostas — embora 0s prazos impostos pela
Lei de Diretrizes Orcamentarias servissem como pressao tanto para o Executivo como para o
Legislativo apreciar rapidamente as proposi¢cdes, e no elevado numero de emendas
apresentadas pelos parlamentares em todas as proposicoes.

Na arena legislativa, travam-se barganhas para a aprovacdo de emendas que alteram a
proposta original do Executivo e que podem significar beneficios adicionais a grupos de
servidores com o0s quais os parlamentares possuem ligacdo, com dispéndio de recursos extras
ndo contabilizados. Desse modo, parece haver um importante componente distributivo no
resultado da Politica, com custos dispersos e beneficios concentrados — 0s custos de um
reajuste sdo divididos entre a sociedade como um todo, e os beneficios percebidos por um
grupo especifico, os servidores publicos. Estudos sobre as relacdes entre o Poder Executivo e
Legislativo podem tentar explicar como e por que apoios a determinadas categorias no
Congresso Nacional ndo se restringem as questdes partidarias e de base de apoio ao governo.

Fato observado nesse estudo é que a capacidade de efetivar qualquer alteracdo na
proposta encaminhada pelo Poder Executivo € relativamente baixa. Poucas das emendas
apresentadas foram aprovadas em plenério, e algumas das que chegaram até a Presidente da
Republica foram vetadas. Essa baixa efetivacdo pode ser considerada natural, no caso em
questdo, pois a criacdo de cargos, carreiras e remuneracdo dos servidores do Poder Executivo
Federal ¢ matéria de iniciativa privativa do chefe do Poder Executivo. De todo o modo, é
importante notar que esse fato ndo reduz o esforco de articulacdo por parte do governo para
manter as propostas dentro dos limites do que foi planejado e acordado previamente com 0s

servidores.
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Por fim, a pesquisa aqui apresentada serviu como um relato, baseado em grande parte
na experiéncia do autor, para mostrar a dindmica de uma politica especifica, como ela toma
relevancia na agenda, como se ddo as relacOes entre diferentes atores e como esses atores
pensam e agem, principalmente dentro do governo. Outros trabalhos podem tentar aprofundar
essa dindmica do ponto de vista dos sindicatos e agregando uma analise qualitativa mediante

entrevistas com atores-chave no processo.

! A racionalidade é um dos muitos pressupostos adotados pela Ciéncia Politica para tentar explicar os fenémenos
politicos e se refere a capacidade que as pessoas tém de ordenar, de maneira crescente, suas preferéncias e
opcles, dentro do limite de percepcdo de realidade de cada um. Essas preferéncias sdo formadas a partir de
valores interiorizados e ndo sdo facilmente visiveis, devendo muitas vezes ser deduzidas para que se alcancem
suas possiveis motivacdes.

2 O Congresso tem liberdade para aprovar as Medias Provisorias da mesma maneira que foram enviadas pelo
presidente, emenda-las ou rejeitad-las. No entanto, caso a medida seja rejeitada, cabe ao proprio Legislativo
dirimir conflitos civis provenientes de acordos e contratos realizados durante a vigéncia temporaria da MPV.
Assim, muitas vezes, a maioria do legislativo pode até preferir o status quo & proposta do Executivo, porém, as
consequéncias geradas pelo veto a medida podem tornar essa opg¢do ainda menos atraente para 0s membros do
Congresso.

® Qutro ator importante na formacao da agenda das politicas é o Poder Judiciério, visto que possui a prerrogativa
de definir a legalidade da a¢do governamental. Para Kingdom (1995), académicos, pesquisadores e consultores,
por formarem grupos especializados em determinadas questdes, possuem maior capacidade de influenciar em
uma politica do que na formacéo da agenda em si. J& a midia, embora também possua baixo poder de influéncia
na formacg&o da agenda, exerce importante papel na comunicagdo de uma determinada questdo, fortalecendo ou
enfraquecendo movimentos. Ela também pode chamar a atengdo para um fendmeno particular, o que tende a
contribuir para que esse se torne um problema constituinte de uma politica publica. Porém, esses atores ndo serdo
tratados nessa abordagem.

* Para Figueiredo e Limongi, a chave para se entender a forca partidaria é o comportamento dos parlamentares
frente as recomendagfes ou encaminhamento dos lideres. Contudo, estes evitam fazer recomendagdes sobre
temas impopulares, pois a rejeicdo dos membros é mais provavel. Nesses casos a bancada € deixada livre para
votar como bem entender. Essas situacdes ndo tém como ser encaixadas pela metodologia aplicada por
Figueiredo e Limongi, e provavelmente aumentariam o grau de indisciplina partidaria. Além disso, a auséncia de
um deputado em uma votagdo importante sem uma justificativa plausivel também poderia ser considerada como
uma espécie de indisciplina. Se o deputado pressentir que serd impelido pelo lider a tomar um posicionamento
do qual discorda ou que possa lhe imprimir custos altos, ele pode preferir ndo comparecer a votagéo.

® Esse entendimento foi consolidado pela Corte Suprema nos julgamentos dos Mandados de Injungdo n°670, 708
e 712, ambos de 2008.

® Todavia, antes mesmo da adogdo desse entendimento de carater genérico pelo Supremo Tribunal Federal,
Alcantara (2012) apresenta dados do Departamento Intersindical de Estudos Econémicos (DIEESE) entre os
anos de 2004 e 2007 que demonstra ter havido centenas de greves no setor publico, incluindo-se empregados de
empresas estatais.

” Alineas “a” e “c” do inciso IT do § 1° do art. 61 da Constituicio Federal de 1988.

& Nos termos do que dispdem o Decreto n® 7.674, de 2012, e o art. 38 de Decreto n° 7.675, de 2012.

° Constituicdo Federal do Brasil, art. 169 e Lei Complementar n° 101, de 2000, arts. 16 a 19.

10 A expressio data-base, para trabalhadores da iniciativa privada, se caracteriza pela data em que uma categoria
profissional especifica negocia com seu empregador, mediante sindicatos, corre¢des salariais e melhorias nas
condices de trabalho.

1 Leis n° 11.766, de 17 de setembro de 2008; n° 11.784, de 22 de setembro de 2008; e n° 11.890, de 24 e
dezembro de 2008.

12 Termos de Acordo n° 4 a 11 de 2011.

13 Classes e padrdes definem os degraus que cada servidor precisa passar em seu desenvolvimento funcional até
atingir o topo da sua respectiva carreira. A diminui¢cdo do nimero de estagios nessa estrutura reduz o tempo que
o0 servidor demora para chegar até final desse percurso.

4 Entre elas citam-se a criacdo de gratificacdes especificas para servidores lotados em unidades organizacionais
vinculadas ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA; ajuste de regras para incorporacdo
a aposentadoria de diversas GratificacGes de Desempenho especificas; adequagdes na sistematica de avaliagdo de
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desempenho de diversas categorias; alteragdo nas regras de funcionamento das carreiras do servigo exterior
brasileiro; correcdes de erros em tabelas de diferentes categorias; entre outras alteracdes de menor impacto.

15 Ver por exemplo: http://veja.abril.com.br/noticia/educacao/greve-dos-professores-atinge-95-das-instituicoes-
federais, acessado em 9/11/2014.

18 A Unica diferenca foi a inclusdo de alguns artigos que tratavam da organizagdo de 6rgéos vinculados ao
Ministério da Defesa e de transformacdes de Gratificagdes de Representacdo da Presidéncia da Republica e do
Ministério da Defesa. Tais medidas ndo possuiam qualquer vinculagdo com a politica salarial dos servidores
federais, visto que essas gratificacBes de representacdo funcionam como encargos de confianca e ndo como
parcelas remuneratorias.

17 Constituicao Federal do Brasil, art. 62.

'8 Houve farta cobertura midiatica a respeito do movimento grevista dos servidores pablicos do governo federal
de 2012, conforme pode ser visto no sitio eletrdnico: http://www.cut.org.br/noticias/negocia-dilma-mais-de-10-
mil-servidores-em-greve-marcham-na-esplanada-para-cobra-084d/, acessado em 12 de outubro de 2014.

19 Ver, por exemplo, matéria do Estado de S&o Paulo na internet: http://www1.folha.uol.com.br/poder/1128519-
governo-adia-resposta-a-servidores-em-greve-para-13-de-agosto.shtml

% Muito se comentou nos meios de comunicagéo sobre reajuste linear de 15,8% parcelado em trés anos. Essa
informacdo ndo é totalmente verdadeira. O acordo foi firmado com base na ampliagdo do gasto na folha de
pagamento de até 5% ao ano até 2015. A depender da negociacdo e da composicdo remuneratéria de cada
carreira, o reajuste real foi diferenciado e pode ter sido maior ou menor, visto que algumas parcelas ndo incidem
sobre aposentados e pensionistas. Nesses casos, foi possivel dar um reajuste maior para os ativos em desfavor
dos inativos.

2! Embora o projeto de lei dos docentes tenha sido aprovado sem alteracdes, alguns pontos de divergéncia com a
categoria levou o governo a editar a Medida Provisdria n® 614 no ano seguinte, com alteracdes pontuais a Lei.

22 Os requisitos para ser promovido ao posto de Professor Titular do Magistério Superior s&o: possuir titulo de
doutor, ser aprovado em avaliagdo de desempenho e lograr aprovacdo de memorial que deverd considerar as
atividades de ensino, pesquisa, extensdo, gestdo académica e producgdo profissional relevante, ou defesa de tese
académica inédita (art. 12, § 3°, inciso IV, alineas de “a” até “c”.

2 Algumas gratificagdes de qualificagdo ficaram oito anos ou mais sem regulamentagdo, caso das Carreiras de
Ciéncia e Tecnologia e planos dela derivados (como os do IBGE, INMETRO, INPI, FIOCRUZ entre outros). O
governo cumpriu sua parte no acordo, por meio da publicacdo dos Decretos n° 7.876, de dezembro de 2012, e
7.922, de fevereiro de 2013.

# A percepcdo por subsidio se da mediante parcela Gnica, ou seja, é incompativel com qualquer tipo de
remuneracdo adicional a titulo de gratificacdo ou adicional, e esta vinculado a cargos organizados em carreira e
que exercam atividades consideradas tipicas de Estado, tais como fiscalizagdo, controle, tributagdo, gestdo
governamental e formulagdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas. Outro fator importante do
subsidio é que o valor da remuneracéo é integralmente levado para a aposentadoria, e o acordo firmado alcancou
também os servidores inativos.

% A partir de 2008 passou a ser exigido, por Lei, o nivel superior para ingresso no cargo de Policial Rodoviario
Federal (Lei n° 11.784, de 2008, que alterou o parégrafo 1° do art. 3° da Lei n°® 9.654, de 1998, que criou a
Carreira de Policial Rodoviario Federal). Porém, a Lei de criacdo da Carreira ainda dispunha que o cargo era de
nivel intermediéario (art. 2°, caput, da Lei n°® 9.654, de 1998).

% A regra anterior previa que somente metade dos policiais rodoviérios que obtivessem avaliacdo de
desempenho satisfatoria seria promovido por mérito. A outra metade seria promovida por antiguidade. Desse
modo, mesmo tendo obtido avaliagdo satisfatéria, alguns policiais precisavam aguardar novo periodo de
avaliacdo para que pudessem ser promovidos. Na nova regra, todos os servidores que obtiverem desempenho
minimo no processo de avaliagdo podem ser promovidos ao mesmo tempo.

27O Congresso apresentou um total de 162 emendas, sendo 142 da Camara dos Deputados e 20 do Senado
Federal. Finalizada a tramitacdo legislativa restaram 51 emendas: 32 da Camara e 19 do Senado.

8 £ importante destacar aqui o papel exercido pelos grupos de interesse junto aos congressistas, em um esforco
para conseguir alguma vantagem ndo obtida junto ao Executivo na mesa de negocia¢do. As emendas repetidas
parecem indicar, portanto, uma sinalizacdo dos parlamentares, por meio de emendas individuais, do
comprometimento com a demanda particular de determinado grupo, independentemente da probabilidade de que
ela pudesse ser aprovada ao final da tramitacdo, ou acatada pelo chefe do Executivo.

% No caso do PL n° 4.371, a redacéo final aprovada na Camara dos Deputados foi o substitutivo do Relator, que
acatou a emenda feita em Plenario. Apenas 0 PL n°® 4.904 retornou a Camara dos Deputados em razdo de
modifica¢des ocorridas no Senado.

% Constituicdo Federal de 1988, art. 62, § 1°, inciso I, alinea d.

%1 Termos de acordo n° 26 a 32 de 2012.
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%2 Esses servidores integram o quadro da Unido e exerciam suas atribuicBes em territorios federais antes dos
respectivos estados do Amapa, Ronddnia e Roraima serem criados, e do estado da Guanabara, antigo Distrito
Federal, ser extinto.

% O Poder Executivo encaminhou ainda para o Congresso Nacional o PL n°® 4.921, que trata do reajuste para as
policias militar e civil e para o corpo de bombeiros do Distrito Federal. Isso porque é atribui¢do da Unido
organizar e manter esses grupos. Assim, as folhas de pagamento desse conjunto de servidores e militares séo
custeadas com recursos do Tesouro Nacional, por meio do Fundo Constitucional do Distrito Federal — FCDF.
Portanto, embora essas categorias se insiram na governabilidade do Distrito Federal e negociem seus acordos
com o Governo do DF, ha certo envolvimento da Unido nesse processo. Como essas categorias negociam suas
condicbes de trabalho diretamente com o governo do Distrito Federal, que, estando de acordo, submete as
propostas para apreciacdo junto ao Ministério do Planejamento, a situacdo desses servidores e militares ndo serdo
tratados nesse artigo.

% O PLN n° 55, de 2012, alterava o artigo 76 da LDO-2012, para estender até 31 de dezembro de 2012 o prazo
original de 31 de agosto de 2012.

% Termo de Acordo n° 32, de 2012.

% Art. 32 Ressalvam-se do disposto no § 2° do art. 74 da Lei n° 12.708, de 17 de agosto de 2012, as leis relativas
a reajuste de remuneracdo ou alteracdo de estruturas de carreiras dos cargos e carreiras a que se refere 0 § 11 do
art. 76 da Lei n° 12.708, de 17 de agosto de 2012.

Paragrafo Unico. As leis ressalvadas nos termos do caput deste artigo terdo eficacia financeira a partir de 1° de
janeiro de 2013, quando outra data ndo estiver estabelecida em suas disposicdes, tabelas ou anexos, respeitados
os limites orcamentarios do anexo especifico previsto no art. 76 da Lei n® 12.708, de 17 de agosto de 2012.

%0 § 2° do art. 74 da LDO-2013 prevé que “Os projetos de lei ou medidas provisorias previstos neste artigo, e
as leis deles decorrentes, ndo poderdo conter dispositivo com efeitos financeiros anteriores a entrada em vigor ou
a plena eficacia.” Com o art. 3° da Lei n® 12.795, de 2013, excepcionou-se a regra da irretroatividade dos
reajustes a data anterior a entrada em vigor da proposicao, de modo a permitir que os reajustes previstos no PL n°
4.904, de 2012, convertido na Lei n® 12.808, de 2013, pudessem ser anteriores a maio de 2013.

%8 Termo de acordo n° 1, de 2003.

®opLn 6.245, de 2013 trouxe ainda algumas alteragdes no que diz respeito a exames médicos periddicos dos
servidores federais e possibilidade de delegacdo de competéncias de atos administrativos e disciplinares relativos
a servidores e militares que integram o Quadro em Extingcdo do Ex-Territério Federal de Rondbnia. Essas
matérias ndo foram objeto de negociacdo com o0s servidores, visto que estdo no ambito estritamente
administrativo do governo federal.
“0 Integram o grupo conhecido como ciclo de gestéo as carreiras de Especialista em Politicas Publicas e Gestao
Governamental, Analistas de Planejamento e Orcamento, Analistas de Financas e Controle e carreiras de
pesquisadores do IPEA.
* Portaria/MP n° 523, de 28 de julho de 1989.
%2 Constituicdo Federal, art., art. 9, § 8%
“§ 8° A remuneracao dos servidores publicos organizados em carreira podera ser fixada nos termos do § 4°.”
(grifos do autor)
“§ 4° O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros de Estado ¢ os Secretarios Estaduais e
Municipais serdo remunerados exclusivamente por subsidio fixado em parcela Unica, vedado o acréscimo de
qualquer gratificacdo, adicional, abono, prémio, verba de representagdo ou outra espécie remuneratoria,
obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, X e XI.”
“ Termos de acordo n° 3 a 5 de 2013.
“PLN n° 2, de 2013, art. 75, § 1°.
*Lein® 12.919, de 2013 — LDO-2014, art. 80, § 1°.
46 Constituicdo Federal de 1988, art. 61, § 1°, alinea “a”.
4" Algumas dessas matérias diziam respeito ao quantitativo méaximo de servidores que poderiam gozar de licenca
remunerada para desempenho de mandato sindical, criagdo de cargos comissionados para 0 Ministério da Cultura
e acesso a graduacgoes superiores de militares oriundos do Quadro de Taifeiros da Aeronautica.
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