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Apresentacao CNTE

Os tempos em que, para ser dirigente sindical, bastava fazer
o enfrentamento com o poder estabelecido ja se passaram.
Hoje, grandes temas, antes fora da nossa pauta, nos desafiam.
Na acao sindical, isso vale para todos os trabalhadores.

Para nos, trabalhadores e trabalhadoras da Educacao,
além de planejar e travar nossas lutas,
é essencial adquirirmos conhecimentos
sobre Orcamento e Financiamento Piblico.

Eles sdo necessarios para entendermos como se desenvolve
um processo de negociagao salarial na educacao pablica.
Sem estes conhecimentos uma direcao pode levar
uma luta firme e corajosa ao fracasso.

Este fasciculo tem como objetivo
levar aos dirigentes e as dirigentes sindicais da nossa base,
na teoria e na pratica, um conjunto de conhecimentos necessarios
para a negociacao coletiva no setor publico.

Este trabalho do Dieese é composto por dois cadernos.

0 primeiroapresenta o conjunto de instrumentos necessarios

para a apuracao dos dados centrais do financiamento da Educacao.

Nos mostra quais sao os dados essenciais para o processo de negociacao, acompa-
nhando a conceituacao da Negociacao Coletiva.

0 segundo & um encarte, baseado em oficinas praticas, com o objetivo de possibili-
tar a cada dirigente antever os embates e debates
que se travam entre os diferentes sujeitos numa rodada de negociacao.

Este caderno acompanha e segue o primeiro fasciculo.

A todos os companheiros e companheiras, um bom trabalho

A direcdo da CNTE - maio 2008
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Introducao

Os Desafios da Negociacao Coletiva no Setor Piiblico

A luta sindical abrange diferentes acoes como mobilizacao, greve, articulacao, organi-
zacao, entre outras, e leva, quase sempre, a momentos ou a processos

de negociacao em que ha disputa de interesses. Preparar-se para desenvolver essas
acoes é um dos desafios de todo dirigente sindical.

No caso especifico da negociacdo coletiva no setor
pUblico, a situacdo é ainda mais complexa. A Constituicao
de 1988 assegurou aos servidores o direito de sindicaliza-
cdo e de greve, porém ndo estendeu a eles a garantia do
direito a negociagdo coletiva. Entretanto, ao longo dos
anos 1990, apesar dessa restricdo, as negociagdes no setor
plblico rapidamente cresceram, pressionando, inclusive,
mudancas na propria legislacao®.

Para responder a esta demanda, o DIEESE elaborou
este fasciculo que pretende contribuir para o desenvolvi-
mento e aperfeicoamento do dirigente sindical da area de
educacgao, no processo de negociacao. A publicacao pro-
cura auxilia-lo na compreensdo do objeto e das etapas da
negociacao, da estratégia, da correlacdo de forcas entre
os atores, do ambiente no qual se desenvolve o processo
de negociacdo coletiva, bem como do contelido da nego-
ciacdo, sobretudo no que se refere ao Orcamento Pablico.

Assim, este fasciculo 5, intitulado “0O Processo
de Negociacdo Coletiva e o Orcamento Publico na Area de
Educacdo”, esta estruturado em torno de dois temas que
dialogam e se complementam: o Tema I, “O Processo de
Negociacao Coletiva no Setor Piblico” e o Tema II, “A Ne-
gociacdo e o Orcamento na Educacao”. Esses dois temas, por
sua vez, entdo divididos em alguns sub-temas. O fasciculo
inclui, ainda, um encarte contendo propostas de exercicios
para serem desenvolvidos com os participantes.

Para cada sub-tema, inicialmente, foram estabe-
lecidos “Objetivos da Discussao”. Tais objetivos referem-se

ao que se busca em cada momento da atividade formativa,
isto &, ao conhecimento que se pretende construir com as
discussodes propostas. Discussoes e seus objetivos somam-
-se e sao complementados por novas discussoes. Assim, se
o conteddo é inicialmente abordado de forma fragmentada,
ou seja, por temas e sub-temas, o que conecta, move e
restitui a totalidade, possibilitando a construcao de um
novo conhecimento, é a forma como a coordenacdo cons-
truir o didlogo entre os diversos momentos da atividade
formativa.

0 passo seguinte é a apresentacao de textos que
podem ser lidos a partir das “Questdes para Discussao”,
sugeridas ao final de cada sub-tema. Estas questdes buscam
fazer a relacdo entre os assuntos discutidos nos sub-temas
e as realidades vivenciadas pelos participantes no seu dia
a dia; as experiéncias e os conhecimentos ja existentes.
Isto porque, a concepcdo de educacdo sistematizada pelo
DIEESE parte de uma abordagem sécio-histdrica que con-
sidera que a aquisicao de um novo conhecimento se da
a partir da relacdo entre os conhecimentos prévios dos
sujeitos aprendentes (seu repertério) e o conhecimento
socialmente acumulado.

Assim, em consonancia com esta concepcao, é
importante ressaltar que tanto os objetivos e as questoes
como os exercicios propostos podem ser revistos e modifi-
cados pela coordenacdo a depender, por exemplo, das
prioridades, do tempo da atividade formativa, do perfil ou
do nGmero de participantes.

*No més de fevereiro de 2008 o Presidente da Repiblica encaminhou ao Congresso a Convencédo 151 da OIT que trata, entre outros temas, do direito

a negociacdo coletiva dos servidores pablicos.
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Dois temas combinados

0 Tema I, “O Processo de Negociacao Coletiva
no Setor Piablico”, visa oferecer aos participantes a
oportunidade de refletir sobre a pratica de negociacao
das entidades sindicais com o poder piblico. Com isso, a
negociacao € situada no contexto mais amplo da estrutura
institucional brasileira que define o cenario, as regras e,
fundamentalmente, as restricdes existentes ao processo de
negociacao coletiva na administracao direta.

Seu objetivo &, também, possibilitar aos sujeitos
aprendentes uma reflexdo sistematizada sobre as regras vi-
gentes que determinam a dinamica da negociacdo coletiva
no setor puablico no Brasil e do papel dos atores sociais
diretamente envolvidos nesse processo (servidores, Poder
Executivo, Poder Legislativo e Sociedade Civil). A idéia é
inserir tais questoes a partir de uma abordagem histérica,
que permita a percepcdo dos limites e dos desafios colo-
cados para o movimento sindical, na sua trajetéria de
representacdo dos interesses dos servidores pablicos.

Para tal, inicialmente é feita uma apresentacao
geral do orcamento, suas principais pecas e estrutura legal,
bem como uma breve histdria da sua implantacao no Brasil
e no mundo. Ainda nesta parte, é discutido o paralelo entre
o0 orcamento pessoal, o0 do sindicato e o0 orcamento pdblico.

Em sequida sdo introduzidas, através de exemplos
reais, as principais contas do orcamento e o conceito de
ciclo orcamentario. Nesta parte também sdo expostas as
possibilidades de interveng¢ao ao longo do processo orca-
mentario, bem como os limites desta intervencao.

Na dltima secdo do Tema II sdo apresentados,
ainda, alguns pontos especificos da definicao do orcamento
na area da educacao, dando atencao particular ao Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Basico (Fundeb)
e ao controle social dos gastos com educacao.

No encarte, sdo apresentados dois exercicios de
simulacdo, inseridos nos dois temas que compdem este
fasciculo.

Este Caderno tem como finalidade possibilitar que os participantes situem
a negociacao coletiva no processo mais geral de sua acao sindical permanente,
bem como despertar para a necessidade de preparacao continua para essa atividade,

que passa por planejamento, acompanhamento e avaliacao constantes.

Por fim, ainda neste Tema I, pretende-se despertar
o movimento sindical dos servidores piblicos para o fato
de que uma campanha no setor se inicia muito cedo - no
ano anterior ao das negociacdes com o Poder Executivo
-, durante a elaboracdo e tramitacdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e da Lei Orcamentaria Anual para o exercicio
sequinte. E um processo que envolve Executivo e Legis-
lativo e no qual o movimento sindical precisa se inserir.

0 Tema II deste fasciculo, “A Negociacao e o
Orcamento na Educacao”, por sua vez, procura apresentar
aos participantes uma breve introducao ao orcamento.

Tais exercicios sao propostos com a intencao de
que a coordenacao crie sucessivas oportunidades de inte-
racdo entre os participantes e os temas tratados.

Isto &, foram elaborados para possibilitar a vi-
véncia, o exercicio e a experiéncia de situacoes ficticias
que fazem e continuardo a fazer parte da realidade dos
participantes.

Optou-se pela elaboracdo deste encarte, separado
do fasciculo, pois é importante que os participantes tenham
acesso a este material apenas no momento das atividades
formativas.

Finalmente, é importante frisar que este fasciculo é o resultado da construcao
de varios seminarios, oficinas e textos elaborados pelo DIEESE, em didlogo com outras
instituicoes, ao longo de muitos anos de trabalho. Assim, os temas aqui desenvolvidos
representam a continuidade dessas discussoes e materiais produzidos pela entidade,
sobretudo pela rede interna formada por técnicos especialistas no setor piublico.
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1 — A negociacao coletiva

OBJETIVOS DA DISCUSSAO:

|Z| Construir com o grupo o conceito de negociacao e, especialmente, o conceito de negociacao coletiva

|Z| Identificar, nesse processo, os elementos que constituem a negociacao coletiva

Introducao

A maioria dos fatos que ocorrem no dia-a-dia
passa por alguma forma de negociacdo. Filhos que desejam
chegar mais tarde em casa, geralmente comunicam aos
pais ou negociam, por exemplo, horarios de chegada e
adiantamento de mesada.

A distribuicao das tarefas domésticas entre
membros da familia passa, usualmente, por algum tipo
de discussao e de acordo. As pessoas envolvidas nessas
situacoes apresentam seus motivos, argumentam, contra-
-argumentam, fazem concessoes e exigem algum tipo de
reciprocidade.

0 resultado desses processos nem sempre coin-
cide com a expectativa inicial das pessoas envolvidas.
0 desfecho de cada situacao depende de varios fatores,
entre os quais se destacam: os argumentos utilizados, a
disposicao das partes de ceder ou nao e as experiéncias
anteriores envolvendo esses ou outros personagens. O
importante a destacar, nesses casos, é que os individuos
tiveram que explicitar seus interesses ou pontos de vista
em relacao a determinados assuntos e, de alguma forma,
negocia-los com as pessoas diretamente envolvidas ou
das quais dependem indiretamente. A negociacdo, nos
exemplos mencionados, foi o recurso utilizado pelos
individuos para atingirem determinados objetivos.

Nem sempre, porém, negocia-se. Uma pessoa pode
ser obrigada a entregar um objeto, como um reldgio, ao
assaltante que a ameaca com uma arma. 0 litigio em torno
de terras de fronteira pode ser resolvido pela ocupagao
militar da regido. Nesses exemplos, as situagdes sao ex-

tremas e nelas prevaleceram a coercao ou o uso da forca,
como meios de se chegar a objetivos/objetos especificos.
Assim, os elementos que caracterizam a negociacao estao
ausentes nos processos em que o objetivo/objeto pre-
tendido foi obtido pelo uso da forca, contra a vontade
de uma das partes, que foi subjugada e obrigada a ceder.

A negociacao se estabelece sempre a
partir de uma situacao de conflito,
latente ou explicita. 0 que caracteriza a
negociacao é a busca de entendimento
entre as partes a respeito de determinada

questao. Se o resultado for um acordo,
é de se supor que houve esclarecimento
de pontos de vista ou de interesses,
que foi feita alguma concessao ou
exigido algum tipo de contrapartida.

Discutindo o conceito
de negociacao
Alguns elementos que estdo presentes em diversas
situagdes de negociacao merecem destaque:

¢ Os personagens envolvidos que, em cada si-
tuacao, relacionam-se um com o outro a partir do
interesse por determinado objeto;
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¢ 0 significado que o objeto tem para cada uma
das partes influencia a dindmica das relagoes que
se estabelecem entre elas;

¢ 0 processo que se desenvolve a partir da situ-
acao inicial é mediado por uma série de fatores,
cuja composicao pode levar a resultados diferentes;

® Quando o objeto de interesse é considerado
essencial pelas partes, a ponto de ndo poderem
fazer qualquer tipo de concessdo, a negociacao
é impossivel;

* A negociacao torna-se possivel quando as
partes se dispdem a considerar as vantagens e
desvantagens de eventuais concessoes em relacao
ao objeto de interesse;

® A negociacao se desenvolve como um processo
em que as partes fazem propostas e avaliam contra-
propostas, argumentam e contra-argumentam,
utilizam-se de habilidades para defenderem seus
interesses;

* A negociacao & um processo em que 0s per-
sonagens envolvidos operam com varios elemen-
tos na defesa de seus interesses. Ao desencade-
arem a negociacao, devem considerar que estdo
se movimentando num campo de possibilidades.
Atingir determinados objetivos, obter um resultado
satisfatorio ou abaixo das expectativas, depende
dos recursos utilizados pelas partes, de sua capa-
cidade de explorar as possibilidades colocadas pelo
quadro inicial da negociacdo e de criar, a partir
delas, outras alternativas.

\

As especificidades
da negociacao coletiva

Quando os personagens envolvidos na negocia-
¢do representam interesses de grupos sociais, 0 processo
torna-se bem mais complexo, assumindo a forma de uma
negociacao coletiva. Neste caso, diversas situagoes podem
ser citadas, tais como:

® Um grupo de pequenos produtores negociando
os precos do seu produto;

¢ Um sindicato negociando com o Estado a de-
manda de um conjunto especifico de trabalhadores;

® Os trabalhadores de uma fabrica que reivindicam
mudangas na jornada de trabalho.

0 conjunto de situacdes mencionadas apresenta
caracteristicas que sao comuns a todas as negociacoes
coletivas, independentemente da negociacao se dar entre
produtores e compradores, entre operarios e a direcao de
uma empresa ou entre servidores e o Estado.

Do ponto de vista formal, o processo é muito
semelhante: os representantes de cada lado ouvem, argu-
mentam, sdo submetidos a algum tipo de pressao e as
partes chegam ou ndo a um acordo.

Assim, no processo de negociacdo coletiva os
personagens negociam, a partir de pontos de vista e
objetivos diferentes, 0 encaminhamento de determinadas
demandas. Por sua vez, o desfecho do processo depende
de um conjunto de fatores em que se destacam o poder
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de pressao de uma parte sobre a outra e os prejuizos ou
beneficios provaveis para cada uma delas, caso a reivin-
dicacdo inicial seja ou nao atendida. Neste processo
de negociacdo, tém peso fatores econdmicos (recursos
disponiveis, elevacdo dos custos) e politicos (desgaste
do governo municipal, possibilidade de crescimento de
partidos da oposicao, possibilidade de fortalecimento do
sindicato).

Elementos do processo
de negociacao coletiva

Quanto aos elementos que sdo essenciais a com-
preensao do conceito de negociacgao coletiva, destacam-
-se, além daqueles ja mencionados anteriormente, os
seguintes:

* A negociacao coletiva envolve os interesses
nao apenas de individuos, mas de grupos sociais,
0 que da relevo a questdes como legitimidade e
representatividade das partes que negociam, tor-
nando os processos de tomada de decisdes mais
complexos;

* Os objetivos estratégicos influenciam a dina-
mica da negociacao coletiva. Os fatos geralmente
nao revelados pelos personagens, definem o sig-
nificado do objeto a ser negociado para as partes;

¢ 0 estagio da relacdo anteriormente existente
entre as partes, seus aciimulos, seus avancos e
seus fracassos influenciam o desdobramento do
processo de negociacdo coletiva.

Dado o carater mais amplo da negociacao coletiva,
é comum que seus resultados afetem outros segmentos sociais
(a comunidade, os consumidores, outras empresas, outras categorias profissionais).

Isso confere grande importancia aos efeitos da negociacao
sobre esses segmentos e ao peso que eventuais reacoes desses setores
possam ter sobre as decisoes das partes diretamente envolvidas no processo.

2

No que se refere ao seu cotidiano, construa uma lista das situagcoes em que vocé se vé negociando e a
partir dos conceitos levantados no texto, identifique em cada uma delas seus elementos principais
Reflita sobre os processos cotidianos em que vocé se vé negociando e identifique os casos em que
esta negociacao pode ser entendida como uma negociacao coletiva

Compare as negociacoes que vocé considera individual e as negociagoes que vocé considera coletiva

e, a partir do texto, descreva suas principais diferencas

~
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2 — 0 espaco do acordo
nos processos de negociacao

OBJETIVOS DA DISCUSSAO:

|Z[ Levar os participantes a compreenderem as possibilidades de desfechos do processo negocial,
considerando a hipotese de se construir ou nao um acordo satisfatorio na mesa

|Z[ Enfatizar a necessaria subordinacao a estratégia definida pelas partes, ao se conduzir a ne-

gociacao

0 espaco do acordo nos pro-
cessos de negociacao

Cada parte geralmente inicia a negociacdo apre-
sentando uma proposta equivalente aos seus limites: os
servidores reivindicando o maximo possivel e os represen-
tantes do governo cedendo o minimo.

Varios recursos podem ser utilizados pelas par-
tes para identificar o que a outra parte esta disposta a
negociar e o que considera inegociavel: falsos recuos,
perguntas diretas, provocagdes, ameacas, negociacao
de um item e recusa de negociar outro, entre outros. E
o momento de se testar as hipoteses elaboradas previa-
mente, visando a identificacdo do espaco potencial para

a construcdo do acordo.

Os quadros apresentados a seguir ilustram grafi-
camente o que pode ocorrer neste momento da nego-
ciacao. Essas ilustracdes sao apenas recursos didaticos e
nao planilhas a serem utilizadas numa negociacao real.
Os limites minimos e aceitaveis de cada parte, inclusive
as clausulas consideradas negociaveis ou mesmo supri-
miveis e aquelas consideradas inegociaveis, devem estar
na cabeca dos negociadores.

Como se trata de um processo dinamico, esses
limites podem se alterar - e fregiientemente se alteram
- ao longo da negociacdo e baseiam-se em calculos
politicos e raciocinios estratégicos.

Também ndo devem ser pensados como a soma
de calculos construidos a partir de uma avaliacao isola-
da de cada clausula, ja que o acordo é sempre avaliado
em sua globalidade.

Na situacdo A, o acordo é possivel porque o ma-
ximo de concessoes a que o governo esta disposto a fazer
esta além do minimo aceitavel pelos servidores. O espago
sombreado é a area de acordo possivel: o acordo pode
ser feito em qualquer ponto desse espaco. Os represen-
tantes do governo vao tentar usar toda sua habilidade
no sentido de fechar o acordo o mais proximo possivel
do minimo dos servidores. Estes tentarao deslocar a
proposta de acordo no sentido contrario, aproximando-a
0 mais perto possivel do ponto que indica o maximo de
concessoes do governo.
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SITUAGCAO A: QUANDO EXISTE ESPAGO PARA ACORDO

Melhor acordo Acordo Maximo
(minimo de concessoes) satisfatorio de concessoes
. __________________________________________________________________|
GOVERNO Espaco <=
do
=> Acordo

SERVIDORES

L]
Minimo
aceitavel

Acordo Melhor acordo
Satisfatorio (maximo de conquistas)

De nenhum a todos os itens da pauta

0 fato de existir um espaco potencial de acor-
do ndo significa necessariamente que o acordo sera
alcancado. A identificacdao desse espaco é subjetiva,
um exercicio de habilidade, asticia e sabedoria ao se
interpretarem os sinais da outra parte, emitidos por
vezes fora do ambiente da mesa de negociacdes.

Por tudo isso, pode ocorrer que os negociadores nao
sejam capazes de construir um acordo, ainda que, poten-
cialmente, haja espaco para isso. E importante, ainda, que
se saiba perceber, o quanto antes, mas sem precipitacao,

quando efetivamente ndo existe qualquer disposicdao da
outra parte para a busca dos termos de um acordo.

Na situacdo B, o acordo ndo é possivel: o0 maximo
que os representantes do governo estdao dispostos a
ceder esta aquém do minimo aceitavel pelos servidores.
Neste caso, surge um impasse e a negociacao pode até
ser interrompida. Os representantes do governo podem
ameacar enviar, unilateralmente, um projeto de lei ao
Legislativo e pressionar sua base de sustentacao para
aprova-lo sem emendas.

Podem até se recusar a enviar qualquer projeto de

SITUAGCAO B: QUANDO NAO HA ESPACO PARA ACORDO

Melhor acordo Acordo Maximo
(minimo de concessoes) satisfatorio de concessdes
L] L] L]

GOVERNO

L]
Minimo
aceitavel

SERVIDORES

Acordo
Satisfatorio

Melhor acordo
(maximo
de conquistas)

»

De nenhum a todos os itens da pauta
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lei ao Legislativo, deixando os servidores sem reajuste
e sem alteracoes em outras condicoes de trabalho e re-
muneracao. Os servidores, por seu lado, podem recorrer
a greve ou a outras formas de pressao (atos pdblicos,
articulacao com partidos de oposicao e parlamentares que
nao estao sempre submetidos as posicdes do Executivo)
para buscarem a retomada da negociacao em novas bases,
forcando a redefinicao dos limites até entao estabelecidos
pelo governo. Desse movimento pode ou nao resultar a
construcdo de novas bases para um acordo.

Num processo de negociagao, as partes tendem a
encobrir ou omitir informacdes sobre suas necessidades
e possibilidades, especialmente sobre o que consideram
seu limite minimo e satisfatério. E necessario, porém,
que emitam sinais de sua disposicao para negociar e
do poder de pressao de que dispdem, além de sinais
que possam ser avaliados pela outra parte ao tomar

decisdes em relagdo ao acordo. Mas é preciso saber
quais informacdes devem ser mantidas em sigilo, para
nao prejudicar sua posicao durante a negociacao. O
vazamento de informacoes consideradas “estratégicas”
pode alterar substancialmente o poder de barganha
existente ou possibilitar a tomada de medidas neutra-
lizadoras pela outra parte. Todo cuidado também deve
ser tomado para que nao sejam emitidos sinais errados
- isto &, que sinalizem para o que nao se quer sugerir
com a sua emissao -, pois podem provocar reacoes
indesejadas da outra parte. Saber quais sinais emitir e
em que momento e saber captar e interpretar os sinais
da outra parte sao atributos do bom negociador.

Quanto mais complexas as negociacdes, mais
dificil pode ser a identificagdo do espago de construcao
do acordo e sua obtencao concreta.

QUESTOES PARA DISCUSSAQ

Qual era a pauta de reivindicacao?

lado, explicitou que nao seriam possiveis;

Qual? Por qué?

2
E

Considerando a iltima negociacao coletiva realizada na sua categoria, explicite:

Quais pontos a outra parte (Governo) mostrou que seriam possiveis negociar e quais, por outro

Ao longo do processo de negociacao, quais pontos a categoria se dispds a negociar com o governo
e quais explicitou que nao seriam negociaveis?

Portanto, qual era o espaco de acordo potencial no inicio do processo de negociacao coletiva?
No final do processo houve algum tema/reivindicacao em que nao foi possivel construir o acordo?




18 * Programa de Formacg3o/Fasciculo 5

3 - A Argumentacao
na Negociacao

OBJETIVOS DA DISCUSSAO:

|Z[ Criar condicoes para que os participantes compreendam o significado da argumentacao
na defesa das reivindicacoes, na mobilizacao da categoria e na sensibilizacao da opiniao
publica, em sintonia com a estratégia geral da campanha

A importancia
da argumentacao

0 negociador experiente sabe que a argumentacao
tem diversas funcdes em um processo de negociacao.
Serve para fundamentar a defesa das reivindicacoes €, ao
mesmo tempo, tem a funcao de ir deixando claro para o
outro lado os limites de cada ponto em discussao (para
ir definindo e construindo o espaco de acordo possi-
vel). A falta de uma defesa estruturada ou a sinalizacdo
equivocada para uma demanda pode comprometer o
desempenho final da comissao negociadora.

Sindicatos que se preparam bem para o processo
geralmente constroem sua argumentacao a partir de seu
planejamento e solicitam da assessoria uma pesquisa
que inclui informagdes sobre a situacdo do ente plblico
(Municipio, Estado ou a Unido). Entre os temas que a
pesquisa deve incluir estdao os termos de orcamento,
principais itens de despesa, endividamento, pagamen-
to de juros de empréstimos, receita liquida corrente,
ndmero de servidores ativos e inativos e respectivos
gastos com pessoal, plano de investimentos, entre
outros. Ao lado disso, procuram formar uma comissao
negociadora que tenha dominio da estratégia planeja-
da, bem como capacitada para fundamentar, sob esses
varios aspectos, os itens da pauta.

A necessidade de
argumentar com seguranca

A defesa de uma reivindicacao pode ser feita consi-
derando-se aspectos econdmicos, politicos, juridicos,
éticos e sociais. Tome-se como exemplo a reivindicagao
pela efetivacao como estatutarios dos Auxiliares de Ensino.
Argumentos juridicos podem demonstrar a ilegalidade do
procedimento de manter servidores piblicos em regime
de contratacao temporaria intermitente. Argumentos de
natureza trabalhista e social podem evidenciar a discri-
minacao dos servidores nessa condicdo em relacdo aos
demais servidores, em termos de férias, proventos de
aposentadoria, entre outros. Argumentos de natureza
pedagégica podem sustentar que os Auxiliares de Ensino,
tanto quanto os professores, fazem parte de um mesmo
projeto educativo e que os Auxiliares tém contato diario e
direto com os alunos, necessitando ter compromisso com a
proposta de trabalho da escola. Argumentos comparativos
podem mostrar que, em outros municipios ou estados, os
Auxiliares sdo efetivos.

Outros argumentos de natureza diversa podem ser
empregados para reforcar a argumentacdo em torno dessa
situacdo hipotética. O objetivo da argumentagdo, nesse
caso, é deixar claro que a reivindicacao é justa e pode ser
atendida, trazendo ganhos para servidores e coletividade.
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Explorar os aspectos menos defensaveis da
argumentacao dos representantes do governo, ou até
mesmo eventuais contradicdes entre os membros de
sua comissao, pode conferir aos trabalhadores relativa
vantagem na mesa, o que pode ser explorado junto a
categoria ou através da imprensa.

Ao pensar a defesa das reivindicacoes, a comissao
negociadora dos servidores deve considerar, também,
os argumentos que poderao ser utilizados pelos repre-
sentantes do governo para atendé-las ou nega-las.
Esse exercicio ajuda a definir taticas de conducao
de negociacdo em que a argumentagdo tem um peso
significativo.

Trazer o debate para o campo considerado pro-
picio, que os servidores conhecem melhor, ou mudar o
debate quando se sente que ele tende a se desenvolver
num terreno onde é menor sua seguranca, utilizando-se
bem de elementos surpresa e de iniciativa, sao taticas
que também podem conferir a comissao de servidores
uma posicao vantajosa na negociagao.

Argumentacao:
potencialidades e limites
Outro aspecto importante de uma boa argu-

mentacdo é sua funcao voltada para a opinido pablica
e para a propria categoria. No primeiro caso, espe-

cialmente quando a campanha envolve o interesse de
outros grupos sociais que ndo estao participando di-
retamente da negociacdo (consumidores, destinatarios
de servigos pablicos, contribuintes, entre outros), uma
boa argumentacao pode ser utilizada para assegurar
0 apoio desses setores ou, quando menos, para neu-
tralizar uma postura contraria ao movimento. Quanto
ao papel da argumentacgdo junto a prépria categoria,
é fundamental que esta esteja consciente da justeza
de cada reivindicagcdo, para que se mobilize por ela
durante a campanha.

Conhecer a dindmica da negociacao e saber usar
a argumentacdo para atingir seus objetivos estraté-
gicos é importante para a comissao dos servidores.
E a partir desse conhecimento que se atribuem aos
membros da comissao fungbes especificas no debate
(quem coordena, quando cada um deve falar, qual
argumento utilizar).

0 emprego de determinada tatica pode reverter,
num momento especifico, uma situacdo considerada
desfavoravel, bem como a qualidade da argumentacao
utilizada pode conferir uma posicao de relativa vantagem
aos servidores na mesa. No entanto, é importante lembrar
que o resultado do processo depende, fundamentalmente,
da capacidade de alterar, a seu favor, o poder de barganha
e influéncia acumulados fora do espaco restrito onde se
desenrolam as negociagoes.

QUESTOES PARA DISCUSSAQ

justifique porque as utilizou.

N

~

Relembre o dltimo processo de negociacao vivido por vocé, no seu local de trabalho, em uma
negociacao mais ampla e descreva: os temas discutidos, as argumentacoes que vocé utilizou e

E Faca uma avaliacao de sua argumentacao e descreva o que mudaria nelas hoje, e justifique.

)
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4 — A Negociacao Coletiva
no Setor Publico

OBJETIVOS DA DISCUSSAO:

N RN

Discutir a especificidade da negociacao coletiva no setor piiblico

Identificar as mudancas que vém ocorrendo nas relacoes de trabalho
da Administracao Piblica Nacional

Compreender as bases legais da negociacao coletiva no setor piblico

Identificar os principais momentos do processo de negociacao coletiva

no setor publico, a partir da pratica dos atores

Historico

A ordem juridica brasileira nunca reconheceu
aos servidores o direito de participar da elaboracao de
regras aplicaveis as relagoes de trabalho com o poder
pablico. Podemos dizer, em outras palavras, que sempre
foi negada aos servidores a autonomia coletiva (ou ne-
gociacao coletiva). Suas condicdes de trabalho sempre
foram definidas unilateralmente pela Unido, pelos Estados
Federados, Distrito Federal ou municipios.

A rigor, a legislacdo brasileira sempre foi muito
hostil ao reconhecimento do servidor como sujeito do
processo decisdrio que determina as normas relativas a
prestacdo de servicos por pessoas vinculadas a admi-
nistracao pablica. Antes da adocao do chamado Regime
Juridico Unico, somente os servidores regidos pela CLT
e empregados de entes de direito privado, ou contra-
tados por empresas publicas e sociedades de economia

mista, podiam negociar condicdes de trabalho e, ainda
assim, com expressivas limitacoes ditadas por leis ou
por decretos.

Recuando no tempo, até mesmo no periodo da
chamada “abertura” do regime militar (Governo Geisel -
1974/79), o que prevalecia era a repressao pura e simples
aos movimentos reivindicatoérios de servidores publicos. A
Lei de Seguranca Nacional (Lei 6.620, de 17 de dezembro de
1978), no auge da “distensao”, considerava crime, punivel
com detencdo de oito meses a um ano, a cessacao coletiva
dos servicos plblicos por parte dos servidores, no todo ou
em parte (artigo 37). As mesmas penas poderiam ser apli-
cadas ao “funcionario pablico que, direta ou indiretamente,
se solidarizar com os atos de cessa¢do ou paralisacao do
servico piblico ou que contribua para a ndo execucao ou
retardamento do mesmo”.

Com o advento da Constituicao de 1988, os servidores publicos civis tiveram reco-
hecido o direito de organizacao sindical (artigo 37, VI, CF) e o direito a greve. Porém 4

nao foi estabelecida a garantia do direito a negociacao coletiva
(artigo 39, § 3°, CF).
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Em 1992, o Supremo Tribunal Federal julgou
procedente a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°
492-1, que questionava o direito a negociacdo coletiva
no setor pablico.

Porém, com a “Reforma Administrativa” de 1998,
aos principios constitucionais que regem a Adminis-
tracdo Piblica foi acrescentado o da eficiéncia e, ao
mesmo tempo foi derrubado o Regime Juridico Unico?
(estatutario).

Com tais mudancas, 0 debate sobre o direito a
Negociacdo Coletiva retornou e amparado nas alteracoes
contidas na EC-19. Com isso, processos sistematicos
de Negociacao Coletiva passaram a ser experimentados
em diversos lugares a partir da recuperacao de uma
concepcao de democratizagao das relagdes de trabalho
defendida pelo Movimento Sindical quando da discussao
da Constituicdo de 19883.

Com vistas a melhor compreensdo deste pro-
cesso, e buscando tornar clara a base conceitual da
Negociacdo Coletiva no Setor Plblico defendido pelo
Movimento Sindical sao apresentadas, a seguir, suas
bases e caracteristicas.

A negociacao coletiva
no Setor Publico

A negociacao coletiva no setor puablico, tal como
defendida pelo Movimento Sindical, enfatiza a neces-
sidade de reconhecimento, legitimidade e garantia de
interlocucdo e traduz um conceito de democracia que
entende o conflito como aspecto inerente, portanto per-
manente das relagdes sociais, nas quais estdo inseridas
as relagoes de trabalho.

A negociacdo constitui-se, assim, como uma sis-
tematica de tratamento de conflitos e encaminhamento
de demandas administrativas decorrentes das relacdes
de trabalho estabelecidas. £, também, um mecanismo
gerenciador de conflitos do trabalho que interferem na
qualidade dos servicos plblicos prestados a populacao.

Como ferramenta democratica de gestdo das rela-
coes de trabalho, a negociacao tem como principio o
cumprimento de determinagdes constitucionais. E revela,
no campo das relacoes de trabalho instituidas no ambito
da Administragao Pablica, sua busca pela democratizagao
do Estado brasileiro.

A negociacao coletiva
e os interesses dos atores

Nunca é demais repetir que a eficiéncia adminis-
trativa esta intimamente relacionada a capacidade de
gerenciamento de conflitos de interesses, entre os quais
se situam os conflitos do trabalho. Posto de outra forma,
conflito ndao administrado transforma-se, com freqiiéncia,
em ineficiéncia ou em confrontos, ou em ambas as coisas
como é mais comum de se ver. Tal exacerbacdo de conflitos
costuma causar prejuizos generalizados, penalizando mais
os setores menos favorecidos da sociedade.

Nesse sentido, a negociacao coletiva no setor
plblico se apresenta como instrumento requlador das
relacdes Administracao-Sindicato e pressupode tratar
conflitos e demandas segundo paradigmas da eficiéncia
e da qualidade dos servigos publicos.

Além disso, traz embutido o pressuposto da parti-
cipacao organizada que acresce maior legitimidade aos
processos decisorios internos. Este “plus” de legitimidade
pode fazer a diferenca quando se busca intensificar o
comprometimento dos servidores com a consecucao das
finalidades administrativas, com a mudanca em posturas
culturais fortemente arraigadas e com a qualidade e a
eficiéncia dos servicos pablicos prestados a populacao.

Segundo essa concepcao,

a defesa dos interesses corporativos
esta conectada a discussao dos interesses
gerais dos usuarios. Por isso, entidades
da sociedade civil e de outras esferas
do Poder Publico, em nome
dos interesses gerais
da cidadania, dos contribuintes
e dos usuarios dos servigos publicos,
sao chamadas para o centro
das negociacoes, em condicoes
previamente acordadas.
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No que se refere a greve, vale ressaltar que esta é
um direito democratico e um instrumento legitimo de pressao, assegu-

rado constitucionalmente aos servidores publicos.

A negociacao coletiva,
0 Movimento Sindical
e o direito de greve

Para as entidades sindicais do funcionalismo pabli-
co, a implementacdo da negociacdo coletiva representa
avanco significativo na efetivacdo do direito constitu-
cional ao exercicio pleno da atividade sindical e atende a
reivindicacdo historica de participacdo dos trabalhadores
na definicao de politicas e nos processos decisorios da
Administracdo Pablica.

Mais que isso, a Negociacao tem tudo para ser eficaz
e produzir resultados concretos, pois goza de garantias que
propiciam maior equilibrio ao processo de correlacdo de
forcas, uma vez que: 1) constitui um canal permanente,
aberto e sistematico para a apresentacdo de pleitos e
defesa de interesses da categoria; 2) reforca regras
basicas da democracia sindical, inclusive quanto ao

exercicio do Direito de Greve no setor plblico que ndo
sofre qualquer tipo de condicionamento compulsério; 3)
estimula e promove a unidade da acdo sindical; 4)
estimula e fortalece a organizacao dos trabalhadores
nos locais de trabalho.

A partir disso, a Negociagdo coloca-se como um
instrumental basico que organiza a manifestacdo do con-
flito e empresta racionalidade e transparéncia ao seu tra-
tamento. Desta forma, é correto afirmar que a Negociacao
viria a preencher o vacuo ou a auséncia de instrumentos
que, nos dias de hoje, precedem a deflagracao da greve,
sem, contudo, condicionar sua realizacdo. Ou seja, a Nego-
ciacdo constitui-se em alternativa precedente, mas nao
impeditiva do exercicio do direito constitucional de greve.

\[
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Bases legais da negociacao co-
letiva no Setor Publico

Embora a Constituicao Federal tenha avancado bas-
tante nas garantias sindicais para o funcionalismo pdblico,
faltou uma regulamentacdo mais precisa sobre os aspectos
referentes aos conflitos e a negociacao coletiva nesse setor.

A metodologia participativa de tratamento de con-
flitos e demandas do trabalho visa a melhoria da eficiéncia
da Administragdo Plblica e, consegiientemente, dos servi-
cos publicos prestados a populacao. Assim, a negociacao
coletiva no setor plblico se fundamenta nos principios
constitucionais que regem a Administracao Pdblica, quais
sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e especialmente no principio da eficiéncia.

No que se refere @ ADIN 492-1, esta explicito nos
votos dados pelos Magistrados e no relatério que o que
se julgava como inconstitucional era a figura da eficacia
juridica de um acordo coletivo assinado entre as partes e
nao o ato em si da negociacdo. Esta questdo esta superada
nesta concepcao, uma vez que qualquer compromisso entre
as partes passa, necessariamente, por uma ratificagao legal
conforme os preceitos do direito administrativo.

Atualmente, diversas iniciativas estao em
curso para consolidar a negociacao coletiva no setor
publico e melhor elucidar as dividas juridicas que
ainda pairam sobre a matéria.

M Ha uma Proposta de Emenda Constitucional, em
andamento no Congresso Nacional, tratando dessa ma-
téria e esta em discussao, entre o Governo Federal e as
Entidades Sindicais do Funcionalismo, a concretizacao da
garantia da negociagao coletiva para o setor pablico no
arcabouco juridico brasileiro.

M Ao mesmo tempo, a constituicao de mesas de nego-
ciacao vem sendo amparada em legislacoes especificas,
tais como, a Portaria n® 1.132/03 da Secretaria de Recur-
sos Humanos do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao que da sustentacdo legal a Mesa Nacional de
Negociagao Permanente da Administracao Plblica Federal
e as Resolucoes 52, 229 e 331, do Conselho Nacional de
Salde que legitimam a Mesa Nacional de Negociacao
Permanente do SUS.

M Nos estados e municipios, legislacoes especificas
regulamentam mesas e sistemas de negociagao coletiva,
como é o caso dos estados da Bahia e Sergipe e da cidade
de Sao Paulo, onde primeiro se construiu um sistema
formal de negociacao.

Estrutura da negociacao
coletiva no Setor Publico
e na administracao direta

Os protagonistas da negociacao encon-
tram-se nas duas bancadas representati-
vas dos dois principais segmentos: Ban-
cada da Administracao (representando o

empregador piblico)
e Bancada Sindical
(representando os servidores).
A Sociedade Civil também pode partici-
par do processo nos limites
e na forma prevista pelas regras estabe-
lecidas previamente.

A negociacao coletiva no setor piblico se mate-
rializa por intermédio da implementacao de Mesas de
Negociacao, constituidas por representantes da Admi-
nistracao Pablica e dos Sindicatos dos Trabalhadores
no Setor Piblico, podendo contar com a participacao
de representantes de entidades da sociedade civil.
Essas Mesas se organizam conforme regras previamente
estabelecidas entre a Administracdao Piblica e os Sindi-
catos dos Trabalhadores.

Considerando que as Mesas de Negociacao sao
organizadas e pautadas segundo o critério “estrutura
administrativa combinada com natureza da matéria”,
verificam-se diferentes niveis de negociacao.

A sociedade civil pode, e deve participar através de
suas instituicoes organizadas. Esse conjunto de entidades
convidadas de comum acordo pela Administracao Piblica
e os Sindicatos representativos dos servidores, podem
constituir Instancias Consultivas e/ou Mediadoras.

Dependendo do modelo, pode ser garantido o
direito a palavra e a prerrogativa de apresentacao de
pauta para negociacao. Contudo, sua funcdo essencial
é estabelecer-se enquanto paradigma dos interesses
gerais da sociedade, ao qual todos os que atuam no setor
plblico esta submetido, por determinacdao expressa da
Constituicao Federal da Republica.
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0 processo da negociacao
coletiva no Setor Publico e na
administracao direta

A negociacao coletiva no setor piblico/administracao
direta, independente do modelo adotado, apresenta
uma série de especificidades em relacao ao que ocorre
no setor privado ou nas empresas estatais. A principal
delas, talvez, seja a necessidade de que o resultado,
para ter validade, seja transformado em projeto de lei,
aprovado pelo Poder Legislativo e sancionado depois
pelo Executivo. Essa necessidade deriva do preceito
constitucional conhecido como “principio da legalidade”
(art. 37 da Constituicao Federal), sequndo o qual o Poder
Executivo s6 pode criar despesas se autorizado por lei.

Esse “principio da legalidade” impoe a
incorporacao do Legislativo enquanto ator impor-

tante e indispensavel no processo de negociacao
coletiva. Além disso, outra especificidade é a impossi-
bilidade de recurso a Justica do Trabalho para a solucao
de conflitos. O poder plblico deve observar, ainda, as
limitacdes definidas na Constituicao Federal, na Cons-
tituicao Estadual e na Lei Organica dos Municipios (con-
forme cada caso), nas Leis de Diretrizes Orcamentarias,
nos orcamentos anuais aprovados pelo Legislativo e na
Lei de Responsabilidade Fiscal, em termos de recursos e
comprometimento da receita com pagamento de pessoal.

Conclui-se, entdo, que a negociacao coletiva dos
servidores plblicos € um processo bastante complexo,
com enormes restricoes, envolvendo necessariamente
trés atores sociais: Servidores, Executivo e Legislativo.

Nos casos em que ocorrem negociacdes entre o
poder plblico e os servidores, estas podem se desenvolver
em quatro grandes momentos, analisados a seguir.
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Principais momentos
do processo de negociacao

Inicialmente, ha um espaco de negociacao a ser
utilizado durante a elaboracdo pelo Executivo, e a aprova-
cao pelo Legislativo, da proposta orgamentaria para o ano
seguinte. Isso se estende desde a elaboracao e aprovacao
da Lei de Diretrizes Orcamentarias (no primeiro semestre)
até a aprovacao pelo Legislativo da Lei Orcamentaria
Anual (no segundo semestre).

Neste primeiro momento, os servidores tentam
influenciar a proposta orcamentaria a ser elaborada pelo
Executivo e acompanhar o processo de discussao dessa
proposta pelo Legislativo. Nessa tramitacao da proposta
orcamentaria no Legislativo, tentam assegurar os aspec-
tos positivos da proposta do Executivo, ao mesmo tempo
em que influenciam a elaboracdo de emendas, por parte
dos parlamentares, para melhoria da peca orcamentaria e
a garantia de recursos para atender suas reivindicagoes.

Num segundo momento, ja durante a execu-
cao do orcamento aprovado no ano anterior, as partes
passam a debater e negociar a execucdo propriamente
dita do orcamento.

E neste momento que os servidores levantam
suas demandas por meio da pauta de reivindicagdes a
ser entregue ao Executivo, que devera ter compatibi-
lidade com o orcamento aprovado no ano anterior para
0 exercicio corrente. Ao mesmo tempo, fardo a escolha
e o preparo da comissdao de negociagao. E, no plano
externo, informarao a populacao e os parlamentares em
busca de apoio as suas reivindicagoes.

0 Executivo recebe e aprecia a pauta dos servi-
dores, tendo como parametros as definicdes do orca-
mento aprovado para o exercicio, as disponibilidades
de caixa e as prioridades de governo. Com base nisso,
define sua estratégia e escolhe seus representantes para
participarem das mesas de negociacao.

Ao Legislativo cabe o acompanhamento desse
segundo momento do processo de negociacdao entre
servidores e o Executivo, podendo ou nao ter uma
atuacao mais efetiva nessa etapa.

No terceiro momento, ocorre a negociacao
propriamente dita dos termos de um acordo sobre sala-
rios e condicOes de trabalho dos servidores.

Os servidores, além de participarem das reunides de
negociacao com os representantes do Executivo em busca
de um acordo, procuraram manter a populacdo informada
(especialmente a populacdo diretamente atendida por aquele
servigo, como, por exemplo, pais e alunos quando se trata
de uma negociacao de servidores da Educagdo). Tém, ainda,
que informar e sensibilizar os parlamentares em torno das
reivindicagdes para conseguir seu apoio.

0 Executivo participa das reunides de negociacao
com os servidores e apresenta contrapropostas a pauta
de reivindicagoes. Nesse caso, informa a populagao sobre
sua contraproposta em busca de seu apoio, e tenta sen-
sibilizar os parlamentares com vistas a futura aprovacao
do projeto que enviara ao Legislativo.

Os parlamentares poderdo participar com maior ou
menor intensidade nesse momento, cumprindo, as vezes,
o papel de mediadores entre o Executivo e os servidores.

“ Possibilidades de desfecho

Concluidas as rodadas de negociacao, abrem-se trés
possibilidades de desfecho do processo: a) a obtengao do
acordo sem a ocorréncia de greve; b) a obtencao do acordo
com a ocorréncia de greve; c) a frustracdo das negociacdes
com a nao obtencao de qualquer acordo.

1. ACORDO SEM OCORRENCIA DE GREVE

Caso as partes cheguem a uma proposta de acordo
apods algumas rodadas na mesa de negociacao, abre-se um
novo caminho a ser trilhado por cada uma delas.

0 Sindicato dos Servidores leva a proposta de acordo
para apreciacdo por sua assembléia. Se aprovada, acompanha
a redacdo, pelo Executivo, do projeto de lei que este enviara
ao Legislativo com os termos do acordo para garantir que o
projeto espelhe fielmente o que foi acertado. Em seguida, a
entidade deve acompanhar a tramitagdo do projeto no Legis-
lativo, para evitar que o mesmo seja descaracterizado por
eventuais emendas dos parlamentares (ou para negociar
com os parlamentares eventuais corre¢des no projeto de
lei do Executivo, caso este ndao contemple exatamente
o que foi acordado na mesa). Garantida a aprovacao da
proposta nos termos esperados, deve-se acompanhar a
sua sancao pelo chefe do Executivo, para evitar vetos que
representem algum retrocesso (ou para exigir vetos de
eventuais emendas que tenham descaracterizado o projeto
no Legislativo). Finalmente, a vigilancia dos servidores
volta-se para o Legislativo, que tem o poder de derrubar
eventuais vetos do Executivo.
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Ao Executivo, cabe enviar ao Legislativo um
projeto de lei com os termos do acordo e sensibilizar
os parlamentares para sua rapida aprovacao, evitando,
por intermédio de suas liderangas parlamentares, o ofe-
recimento de emendas que venham a descaracterizar o
projeto original. Uma vez aprovado o projeto, cabe ao
chefe do Executivo a sancao da nova lei, com ou sem
vetos. Caso resolva vetar algum dispositivo aprovado,
devera acompanhar a sua votacgao pelo Legislativo, para
influenciar na manutencao do seu veto.

Ao Legislativo, cabe apreciar o projeto de lei
enviado pelo Executivo com os termos do acordo feito
com os servidores. Nessa tramitacdo, os parlamentares
poderdao, ou nao, oferecer emendas ao projeto. Essas
emendas tanto podem ser no sentido de aperfeicoa-lo,
como no sentido de descaracteriza-lo (por exemplo,
quando o Executivo nao conta com maioria parlamentar
solida e a oposicdo decide “estragar” o acordo com os
servidores, para pressionar o Executivo visando outros
objetivos). Podem, inclusive, apresentar um substitutivo
global ao projeto do Executivo. Terminada a tramitacao
nas comissoes (Constituicao, Justica etc.), o projeto
é votado pelos parlamentares e, depois de aprovado,
segue para sancao pelo chefe do Executivo. Caso seja
sancionado com algum veto, o Legislativo tem que
apreciar o veto, podendo derruba-lo, desde que com
quorum qualificado.

2. ACORDO COM OCORRENCIA DE GREVE

Em caso de insucesso nas negociagdes — ou mesmo
em caso de recusa por parte do Executivo em se sentar
a mesa com o sindicato -, pode ser que os servidores
decidam pela greve, como forma de pressdo para (re)
abertura de negociagdes em novas bases.

Neste caso, o sindicato, primeiramente, mobilizara
os servidores e organizara os preparativos para a defla-
gracao da greve. Entre estes preparativos, além daqueles
orientados a propria categoria, sao necessarias acoes
dirigidas a populacdo e aos parlamentares, em busca de
seu apoio. O objetivo de reabrir as negociacdes (quando
houver insucesso nas mesas ocorridas), ou de inicia-las
(quando o Executivo se negar a conversar anteriormente),
pode ser alcangado e, neste caso, retoma-se o processo
de conversagdes, propostas e contrapropostas, até que
se chegue a um denominador comum. O resultado sera
transformado em projeto de lei do Executivo para o Legis-

lativo, e seguira os passos ja expostos no item anterior,
até a apreciacdo de eventuais vetos pelo Legislativo.

Deflagrada a greve, é provavel que o Executivo
busque o apoio da populacdao (comunicados pela im-
prensa e outras formas) e dos proprios servidores, na
tentativa de desmobilizar o movimento. Pode haver
ameacas aos grevistas e represalias ao sindicato. Mas
pode ser que o governo julgue mais oportuno voltar a
mesa de negociacdes, e formular novas contrapropostas
que ponham fim ao movimento. Neste caso, obtido o
acordo, seguem-se 0s mesmos passos previstos nos casos
anteriores, a comecar pela redacao de projeto de lei ao
Legislativo com os termos do acordo, até o acompa-
nhamento da apreciacao pelo Legislativo de eventuais
vetos do chefe do Executivo ao projeto de lei aprovado.

Os parlamentares poderdo participar como media-
dores entre as partes em litigio, ao abrir caminho para a
retomada das negociagdes ou por alternativas que rompam
o0 impasse estabelecido. Uma vez acertado o acordo e en-
viado o projeto de lei pelo Executivo, o Legislativo vota
o projeto (com ou sem emendas) e o remete a san¢ao do
chefe do Executivo para apreciar depois eventuais vetos.

3. IMPASSE NAS NEGOCTAGOES COM OU SEM GREVE

Pode ser que ocorra, também, uma situacao em
que as negociacdes fracassam — ou mesmo nao se reali-
zam - e 0 impasse persiste. Isto pode ocorrer porque os
servidores ndo retinem forca suficiente para deflagrar
uma greve, ou porque a greve deflagrada ndo consegue
demover a intransigéncia do Executivo. Nesse caso, como
nao ha possibilidade de recurso a Justica do Trabalho,
o resultado final acaba ficando, em Gltima instancia, na
dependéncia de deliberacao pelo Poder Legislativo.

0 mais provavel é que o Executivo envie seu proprio
projeto “puro” ao Legislativo, ou até mesmo que ndo envie
projeto algum, deixando os servidores sem reajuste salarial
e sem alteraces nas condicoes de trabalho.

Caso o Executivo envie um projeto ao Legislativo,
aos servidores restara a tentativa de influenciar os par-
lamentares para apresentacao de emendas ao projeto do
Executivo e para a rejeicao de eventuais vetos do chefe
do Executivo aos pontos favoraveis aos servidores. Uma
visao global desse processo de negociagao coletiva no
setor plblico/administracao direta esta apresentada no
Quadro 1.
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SERVIDORES

EXECUTIVO

LEGISLATIVO

1° MOMENTO 2° MOMENTO 3° MOMENTO 4° MOMENTO: DESFECHOS POSSIVEIS
ORGAMENTO PREPARAGAO PARA ACORDO BUSCA DO ACORDO
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* Negociagao de emendas as propostas pelo Legislativo, de eventuais « Acompanhaments da sanc3o, + Accmpanhamento da apraciagao,
evenfuaimente apresentadas velos do Executvo peloE ivo, do projeto de lei q:iﬂ;vzb pelo Legislativo, de eventuais
A proposta orgamentania ! vetos do Executivo
+ Acompanhamento da apreciac3o, pelo Legisiativo,
de evertuais vetos do Executive
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« Aprovesao da Lei « Acomparhamerto do + Acompanhamento do « Apreciacdo de projeto de lei + Eventual mediagio enire o Govemo e 05 senvidoes = Eventual mediagao entre
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QUESTOES PARA DISCUSSAQ

cretizacao do processo de democratizacao do espaco escolar.

Quais as especificidades da negociacao coletiva no setor puablico?

Quais as mudancas que vém ocorrendo nas relagoes de trabalho da Administracao Piblica Nacional

e quais as que ainda deveriam se dar, do seu ponto de vista?

A partir da realidade do cotidiano das escolas, discuta sobre o papel da negociacao para a con-

~

/




28 e Programa de Formagao/Fasciculo 5

5 — 0 Planejamento
da Negociacao Coletiva

OBJETIVOS DA DISCUSSAO:

Discutir as etapas principais do processo de preparacao e desenvolvimento de uma campanha

salarial dos servidores publicos;

|Z[ Criar condicoes para que os participantes compreendam que a campanha para a negociacao
coletiva no setor publico envolve necessariamente um terceiro ator (o Poder Legislativo) e
comeca no ano anterior ao das conversas com o Poder Executivo, durante a elaboracao da Lei
de Diretrizes Orcamentarias e da Lei do Orcamento Anual, no ambito do Parlamento.

Preparacao e desenvolvimento
da Negociacao Coletiva

0 sindicato pode empregar grande parte de
seus recursos e gastar parte consideravel do trabalho
de seus dirigentes e assessores na preparagao e condu-
¢do da negociacao coletiva. 0 conjunto de atividades
que o sindicato desenvolve nesse processo faz parte da
chamada “campanha salarial”. A negociacao coletiva
corresponde apenas a uma das etapas da campanha,
que, por sua vez, & uma parte da acdo sindical que se
desenvolve permanentemente junto a categoria“.

Etapas do planejamento
de campanha

Como visto no item anterior, a “campanha para
a negociagao coletiva” no setor plblico tem um carater
permanente, pois sua efetividade depende de um proces-
so que esta diretamente atrelado ao ciclo orcamentario
e a conjuntura politica que vive a administracdo, em
especial, sua relacdo com o legislativo.

E essa caracteristica de continuidade e processo
que nunca se extingue dentro do ano civil que impde ao
movimento sindical do setor pablico um planejamento de

longo prazo estruturado e monitorado continuamente.
A seguir, é indicado um conjunto de fases impor-
tantes para a construcdo desse processo.

1. AVALTACAQ DA CAMPANHA ANTERIOR

Na fase de planejamento da campanha, uma série
de medidas deve ser adotada. A diretoria do sindicato pode
tomar como ponto de partida a avaliagdo da campanha
anterior, destacando os saldos obtidos do ponto de vis-
ta das reivindicacoes, do processo de organizacao dos
trabalhadores e da elevacao do seu nivel de consciéncia,
da repercussao de seu trabalho junto ao Legislativo e a
opinido publica. Essa avaliacdo deve considerar os ob-
jetivos previamente definidos para a campanha anterior.

2. DEFINICAQ DOS OBJETIVOS ESTRATEGICOS

E preciso definir com clareza os objetivos da
campanha. Parte da diretoria do sindicato pode achar que
o fundamental sdo os itens econdémicos. Outros diretores
podem querer estabelecer como principal objetivo a im-
plantacdo de um plano de carreira. Parte da diretoria pode
achar que mais importante ainda é o estabelecimento de
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um calendario confiavel para o pagamento dos salarios
mensais e do 13° salario.

Divergéncias tao acentuadas sobre os objetivos
da campanha levardo, necessariamente, a problemas
na tomada de decisdes durante o seu desenrolar: o que
fazer, até onde forcar, quando parar e, ao final, como
avaliar se a campanha foi vitoriosa ou ndo. Por tudo isso,
tais divergéncias devem ser resolvidas com amplo debate
no interior da diretoria e com segmentos mais amplos
da propria categoria. O debate deve considerar o projeto
sindical que esta sendo construido e que tem orientado
toda a acao do sindicato nos dltimos anos.

3. RECURSOS DISPONIVEIS E NECESSARIOS

Definidos os objetivos, é preciso saber com que
recursos (materiais, financeiros, humanos e de informacao)
o sindicato podera contar para desenvolver a campanha.
Qual a verba prevista no orcamento, com quantos mili-
tantes é possivel contar para mobilizar a categoria, que

instrumentos de divulgacao podem ser acionados, qual o
trabalho a ser realizado pelas assessorias, entre outros.

4. AVALTACAQ DA CORRELACAQ DE FORCAS

Neste momento, destaca-se a importancia de se
dar conta da correlacao de forcas existente entre os ser-
vidores e o governo e o Legislativo. Onde se localizam os
pontos fortes e os pontos fracos do lado dos servidores?
Onde foi acumulada maior experiéncia de luta, que setores
estao mais organizados, quais sao mais vulneraveis? O mes-
mo procedimento deve ser feito ao se analisar a situagdo
dos demais atores do processo de negociacao.

A analise dos pontos fortes e pontos fracos de
uma parte deve ser feita em relacao aos pontos fortes
e pontos fracos das outras partes. Isto quer dizer que a
forca acumulada pelos servidores, num determinado mo-
mento, é sempre relativa frente a forca também acumu-
lada, neste periodo, pelo governo e pelo Legislativo.
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Uma conjuntura de crescimento econdmico, em
que as receitas tributarias vém apresentando uma evolucao
positiva, pode aumentar o poder de barganha do sindicato.
Situacdo inversa geralmente ocorre em momentos de crise
econdmica, de recessao e desemprego.

Além de questdes gerais, como o desempenho
do conjunto da economia, o sindicato deve considerar
questoes especificas, como o desempenho das contas
plblicas, o grau de adequagao do ente pdblico as regras
impostas pela legislacdo (Constituicdo Federal, Lei de
Responsabilidade Fiscal) e a conjuntura politica que vive
a Administracdo. Além disso, ndo se pode esquecer a
sociedade como um elemento importante na estratégia
negocial.

5. DEFINICAQ DA ESTRATEGIA E DAS TATICAS

0 conjunto de informagdes levantadas pode
levar a direcao do sindicato a concluir que os servidores
encontram-se numa situacao de relativa fragilidade. Do
lado do ente publico, existem sérias restricdes de recursos
e alto comprometimento das receitas com pagamento de
pessoal ativo e inativo. O que fazer diante desse quadro?
E possivel reverté-lo?

E esse o desafio enfrentado quando se planeja a
campanha. O planejamento deve prever um conjunto de
medidas que déem conta de:

a. neutralizar os pontos fracos do sindicato (por
exemplo, onde os servidores estdao mais desorga-
nizados, onde é maior a pressao das chefias, os
efeitos desmobilizadores da propaganda do governo
contra as reivindicacdes dos servidores);

b. explorar, no sentido de consolidar e poten-
cializar, os pontos fortes identificados do lado dos
servidores.

Trabalho semelhante deve ser feito em relacao
ao campo do governo: depois do mapeamento de sua
forca relativa, como explorar suas debilidades e neutra-
lizar sua forca?

E a relagdo com o Legislativo, como esta? Os
parlamentares estao bem informados sobre a campanha
e sensibilizados para as propostas dos servidores? E a
opinido pablica, os usuarios dos servicos publicos, que
avaliacao fazem da mobilizacao dos servidores?

A estratégia de acdao do sindicato é o caminho
escolhido para reverter a seu favor uma correlacdo de
forcas desfavoravel (situagdo mais comum) ou consolidar
sua posicao num quadro onde sua forca relativa é superior
(situacdo excepcional, localizada em certas conjunturas).

Esse caminho se concretiza num conjunto de medidas
também previstas no planejamento: intensificar o trabalho
em determinados setores do funcionalismo, incentivar pa-
ralisacoes de curta duragdo, promover cursos de formagao
para militantes, desenvolver campanhas direcionadas aos
usuarios, desencadear um trabalho de “corpo-a-corpo”
com os parlamentares. Essas medidas que colocam em
andamento (e ao mesmo tempo testam) a estratégia de
acao do sindicato sao chamadas de taticas.

Essa estratégia, dado o carater dindmico que se
estabelece numa negociacao onde o outro ator também
“joga”, devera ficar sob constante avaliacdo e monito-
ramento, durante todo o processo. Essa avaliacdo podera
levar a necessidade de mudancas parciais nas taticas ou
na estratégia e, no limite, até mesmo a necessidade de
escolha de uma nova estratégia.

6. INTERVENCAO NA ELABORACAO DA LDO
E DO ORCAMENTO ANUAL

Tendo em conta que o planejamento em elaboracao
refere-se a uma campanha que comeca no ano anterior
ao das rodadas de negociacao propriamente ditas, ele
deve contemplar acdes em relacdo a elaboracao da Lei de
Diretrizes Orcamentarias e do orcamento anual para o ano
seguinte. Estes dois momentos vao, em grande medida,
definir o espaco para a negociacao propriamente dita do
ano seguinte. Por isso, & fundamental que o sindicato
acompanhe todo o processo de sua elaboracdo, tenha
propostas, busque influenciar o Executivo e o Legislati-
vo nas suas diversas instancias: secretarias, comissoes,
parlamentares individualmente, bancadas de partidos,
liderancas partidarias, entre outras. Essa discussao sera
feita de forma mais detalhada na parte II deste fasciculo:
“A Negociacdo e o Orcamento na Educacao”.

0 planejamento de uma campanha, portanto,
pode ser sintetizado no quadro a seguir.

E importante considerar que estas etapas do
planejamento da campanha do ano seguinte estardo
ocorrendo concomitantemente as negociacoes propria-
mente ditas do acordo planejado no ano anterior: escolha
e treinamento da comissao de negociacao, reunides com
os outros atores envolvidos, participacao nas mesas de
negociacao com o governo, reunioes no Legislativo,
campanhas de rua e na midia, entre outras. Todos esses
movimentos devem ser situados no contexto do plane-
jamento estratégico geral elaborado para a a¢do sindical
como um todo e a ele subordinados.
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QUADRO 2 - 0 Planejamento da campanha

Interlocugdo com a sociedade e com o parlamento

Avaliagao Definigdo Avaliagéo Avaliagéo Definicao Interveng&o na elaboragédo | Intervengao na elaboragéo
da campanha | de objetivos | dos recursos | da correlagdo | da estratégia da LDO e do Orgamento da lei que autoriza
anterior estratégicos | disponiveis de forgas e das taticas | Anual do exercicio seguinte 0 reajuste/ aumento

€ necessarios

previsto na LOA

LEVANTAMENTO DE INFORMAGOES ESTRATEGICAS

QUESTOES PARA DISCUSSAQ

E cos?

etapas que nao foram realizadas e por qué?

Quando comeca e quando termina a campanha para a negociacao coletiva dos servidores piibli-

Qual a diferenca entre estratégia e objetivo? . .
Considerando as etapas de planejamento de campanha sugeridas no texto e resumidas no Quadro

2, quais as etapas de planejamento que foram realizadas na campanha do ano passado? Quais as

\_ Qual a avaliacao que o grupo tem da campanha do ano passado?

~

)

Notas do Tema

! As discussoes elaboradas neste Tema I sdo adaptagdes de materiais produzidos
sobre Negociagdo Coletiva no ambito do convénio entre o DIEESE e a Escola
Sindical 7 de Outubro, no ano de 1989, e que foram atualizados em 1996,
incorporando questdes presentes no livro de Zajdsznajder (1985). Também
estdo baseadas no Kit “O processo de Negociagao Coletiva no setor plblico”,
elaborado pelo DIEESE em 2003, que teve como objetivo trazer a discussao
de negociacdo para o setor piblico, e no texto de Braga e DIEESE, de 2005.

2Com a decisao da ADIN n° 2135/2000 (02/08/2007), que restabeleceu o caput
do art. 39 da CF, os servidores voltam a ser regidos por um RJU.

3 Em 2002 é instituido em Sao Paulo e em Recife o Sistema de Negociacdo
Permanente (SINP-SP); em 2003 o governo Federal cria a Mesa Nacional de

Negociacao Permanente da Administracao Plblica Federal e a Mesa Nacional de
Negociagdo Permanente do SUS; em 2007 essa mesma metodologia é adotada
nos estados da Bahia e Sergipe; além dessas experiéncias um conjunto de
outras mesas é aberto em diversos municipios ancorado nessa metodologia.

4 0 termo “campanha salarial”, consagrado pelo uso, reflete o peso que as
reivindicagdes de carater econdmico acabaram assumindo nas negociacdes
coletivas de um pais acostumado a elevados patamares de inflagdo. Por perce-
berem a importéncia de que se revestem as demais clausulas, alguns sindicatos
tém buscado outras denominagdes para o processo de renovacao dos acordos
e convengoes coletivas.
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1 - Orcamento

OBJETIVOS DA DISCUSSAO:

[ZI Discutir o que é orcamento

|Z|Tra<;ar um paralelo entre os orcamentos pessoais, orcamentos das instituicoes e orcamentos piblicos

|Z[ Apresentar resumidamente a historia da consolidacao do processo orcamentario

[Z[Sistematizar as questoes envolvidas na construcao/analise de um orcamento piblico

[Z[ Proporcionar aos participantes um primeiro reconhecimento das principais contas do orcamento

0 que é um orcamento?

0 orcamento piblico, mais do que um instru-
mento fundamental para o planejamento, controle e
avaliacao dos gastos piblicos, é o reflexo das op¢oes
de politicas piblicas. A apresentacao do orcamento,
ainda que na sua forma contabil, é primordial para
transparéncia dos gastos e seu controle efetivo pela
sociedade. E importante destacar pelo menos trés idéias
centrais na construcdo do orcamento:

e Orcar é estimar

e Para construir um orcamento
é necessario ter prioridades

* Prioridades sao construidas a partir
de interesses, sejam eles individuais
ou coletivos

A elaboracao do orcamento segue o rito definido
inicialmente pela Constituicao Federal, especialmente
os artigos 165 a 169, e pela Lei n° 4.320, de 1964, que
regula as normas de direito financeiro para elaboracao do
orcamento nas trés esferas da federacao (Unido, Estados,
Municipios)?. A lei determina que a peca orcamentaria
deva ser feita e detalhada seguindo trés classificagoes
dos gastos e das acoes:

a) Institucional: por 6rgdo (secretaria, ministério,
departamento etc.) onde é alocado o recurso

b) Natureza: por tipo de bens e encargos
(pessoal, juros etc.)

¢) Funcional-programatica: por area, objetivo
e programas

Depois de definido o orcamento, votado, apro-

vado e sancionado, o segundo passo é a execu¢ao
orcamentaria, ou o efetivo empenho (reserva feita
para os pagamentos previstos) e gasto dos recursos.
Existem, ainda, outras regras importantes, como a que
regula o Sistema Tributario Nacional (art. 145 a 162 da
CF), e outras que tratam especificamente das finangas
plblicas, particularmente as constantes dos artigos 163
a 164 da Constituicdo Federal e da Lei complementar 101
de 2000, também conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF). Esta lei traz modificacdes importantes para o
orcamento, ao estabelecer limites para o gasto com pes-
soal, para o endividamento publico, e novos mecanismos
de controle e transparéncia para contas pdblicas.

0 orcamento pdblico abrange trés instrumentos
distintos:
a) Plano Plurianual;
b) Lei de Diretrizes Orcamentarias;
c) Lei Orcamentaria Anual.
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0 Plano Plurianual (PPA), elaborado para um peri-
odo de quatro anos, trata dos programas e metas
dos servicos prestados a populacdo. A vigéncia do
PPA se estende do segundo ano de mandato do chefe
do executivo até o fim do primeiro ano de mandato do
exercicio seguinte, tal como estabelecido pelos Atos e
Disposicoes Constitucionais Transitérias da Constitui-
cao Federal (ADCT)®. Ele é o centro do planejamento
orcamentario e condiciona os demais instrumentos.
Segundo a Constituicdao, o PPA:

‘... estabelecerd as diretrizes, os objetivos e me-
tas da administracdo publica para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragdo continuada”
(CF, art 165, § 1°).

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) é elabo-
rada anualmente e, segundo a Constituicao, deve
compreender:

“... as metas e prioridades da administragdo pu-
blica federal, incluindo as despesas de capital para
0 exercicio financeiro subseqiiente, e orientard a
elaboragdo da lei orcamentdria anual...” (CF, art
165, § 2°).

Na pratica, a LDO detalha anualmente as me-
tas estabelecidas pelo PPA. Essas metas e prioridades
para 0 ano sao expostas no chamado Anexo de Metas
e Prioridades da LDO. Desde a promulgacao da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), a LDO, em todos os niveis
da federacdo, passou a conter dois anexos fundamentais
para o controle do orcamento: o Anexo de Metas Fiscais
e 0 Anexo de Riscos Fiscais.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA), por sua vez,
apresenta a estimativa da receita a ser arrecadada
e sua aplicacao no ano de vigéncia, bem como a
distribuicao das despesas. Todos os gastos e acoes
previstos na LOA devem ter como referéncia o que foi
definido previamente na LDO. O orcamento anual se
desdobra - ou é apresentado - em trés partes, tal como
estabelecido pela Constituicao em seu art. 165, § 5:

a) 0 orcamento fiscal, seus fundos, 6rgaos
e entidades da administracao direta
e indireta, inclusive fundagoes

b) 0 orcamento de investimento
das empresas estatais

c) 0 orcamento da seguridade social

Breve historia do orcamento

A pratica dos governantes
de cobrarem impostos para realizar
acoes em beneficios da populacao
tem raizes muito antigas.
A idéia central de limitar
a faculdade de arrecadacao
dos governos é reflexo
do entendimento de que os reis
nao podiam cobrar tributos sem
a concordancia dos suaditos
que iriam paga-los.

0 orcamento teve origem na Inglaterra, quando
no ano 1215, a Carta Magna foi imposta pela nobreza a
John Lackland, outorgando ao Conselho dos Comuns o
direito de votar os impostos e definir sua aplicacdo.

Desde entdo, a evolugdo do orcamento publico
foi marcada por séculos de conflitos em torno do con-
trole das contas piblicas entre parcelas da populacao e
os detentores do poder politico. Assim, os instrumentos
para controlar os governos vém sendo aperfeicoados sob
forte influéncia das mudancas ocorridas principalmente na
Inglaterra, na Francga e nos Estados Unidos, e refletem o
jogo de forcas entre os principais atores politicos em cada
um desses paises. A historia do orcamento se confunde
com a propria formacdo do Estado moderno, o Estado
de Direito e a sua divisdao em trés poderes: Executivo,
Legislativo e Judiciario.

Novo avanco na evolucdo do orcamento se deu
em 1668, de novo na Inglaterra, quando ficou estabele-
cida a distingao entre o plblico e o privado. Através da
instituicdo da “Bill of Rights”(Peticao de Direitos), quando
foi estabelecida a distincao entre financas da Coroa e
financas do Reino (Estado), e quando o Parlamento passa
a autorizar despesas da Coroa.

Embora, grande parte dos paises, ao longo do
século XIX, ja praticasse orcamentos com as formas atuais
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de controle, foi em 1822, na Inglaterra, que o orgamento
puablico surgiu como instrumento formal que fixa a receita
e a despesa e passou a ser apresentado anualmente ao
parlamento britanico. Isso se deu muito em funcao da
concepcao de Estado, no periodo do liberalismo econdmi-
co, onde manter o equilibrio financeiro e evitar a expansao
dos gastos era o principal objetivo.

Na Franca, entre 1789 e 1831, foram instituciona-
lizados os principios centrais de controle que constituem o
processo orcamentario moderno: principios da legalidade,
da anualidade, e da universalidade.

Com o avanco da democracia no mundo, o século
XX trouxe o desafio de transformar o orcamento em instru-
mento real de disputa das politicas piblicas a serem imple-
mentadas, e de controle das acdes do governo na execucao
dos beneficios a serem proporcionados a populacgao.

Esse controle exigia o detalhamento da destinacao
dos recursos, que desde 1920 ja ocorria na forma de expe-
riéncias isoladas da administracao publica, nos Estados
Unidos. Foi neste pais, durante a Segunda Guerra, que
se criou a metodologia de orcamento por programa. Anos
depois, a Organizacdo das Nag¢ées Unidas (ONU) trans-
formou essa metodologia no critério mais difundido para
elaboracdo dos orcamentos piblicos.

Orcamento no Brasil

No Brasil, o primeiro orcamento, previsto na Cons-
tituicdo de 1824, so6 foi votado para o exercicio dos anos
1831-1832, apds ser instituido por Decreto Legislativo de
15 de dezembro de 1830.

A evolucao do orcamento no Brasil
guarda estreita relacao com
as mudancas politicas ocorridas
ao longo da historia brasileira. As-
sim, a participacao do Poder Legis-
lativo na peca orcamentaria
era mais restrita nos governos au-
toritarios do que
nos governos democraticos.

Durante a ditadura do Estado Novo, entre 1937 e
1945, a elaboracao e aprovacao do orcamento eram tarefas
exclusivas do poder executivo. Somente na Constituicao
de 1946, o Legislativo recupera seu papel na discussao e
aprovacao do orcamento. Mas, com a Emenda Constitu-
cional n° 1, adotada em 1969, durante o regime militar,
restringiu novamente o papel do Poder Legislativo a tarefa
de homologar ou rejeitar integralmente o projeto de lei
orcamentaria.

As principais inovag6es no processo
orcamentario brasileiro foram esta-
belecidas na Constituicao
de 1988, a chamada Constituicao
Cidada. Ela estabelece a integracao
entre planejamento e orcamento,
por meio da criacao do Plano Plu-
rianual (PPA) e da Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO),
que somados a Lei Orcamentaria,
constituem o ciclo orcamentario.

Essa nova legislacdao garante o detalhamento em
quatro niveis: orcamento fiscal; orcamento da seguridade
social (que inclui salde, previdéncia e assisténcia social);
orcamento de investimento e orcamento das Empresas
Estatais. Assegura, ainda, a participacdo do Legislativo ao
longo de todo ciclo orcamentario.

Como analisar um orcamento?

0 orcamento pablico interessa diretamente a todos
os cidadaos, uma vez que grande parte das receitas arreca-
dadas advém de impostos pagos pela populacao. No caso
do imposto de renda ou do imposto predial e territorial, o
pagamento, pela populacdo, da-se de maneira direta; mas
ha casos de pagamento indireto, como para o imposto sobre
circulacao de mercadorias e servigos (ICMS).

Além disso, é o orcamento que estabelece as
acoes do estado que retornam ao cidadao na forma de
servicos pablicos e em infra-estrutura. Na lei orcamentaria
sao estimadas as receitas por fonte e fixadas as despesas
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para o ano seguinte. A principio, os gastos que nao forem
previstos no orcamento, nao podem ser realizados. Na
pratica, contudo, o orcamento pode ser revisto e alterado
por iniciativa do poder Executivo, o que costuma ocorrer
em casos de obras de emergéncia e ou excesso ou queda
de arrecadacdo. Mas a margem para as alteragoes é sempre
pequena e marginal em relacdo ao orcamento global.

Assim, para que o governo conceda, por exemplo,
um reajuste aos servidores plblicos, esse gasto devera
estar previsto previamente no or¢amento. Isso nao quer
dizer que o orcamento seja estatico. O orcamento esta
sujeito ao jogo politico, e a correlacdo de forcas da socie-
dade, mas sempre dentro de certas regras.

0 orcamento pablico prevé dois tipos de despesas:
as obrigatérias e as discricionarias.

As despesas obrigatorias sao as previstas em lei,
como gasto com pessoal, pensdes e beneficios previ-
denciarios, transferéncias constitucionais, juros e amorti-
zacao da divida pablica. Ja as despesas discricionarias sao

as que o governo pode gastar onde quiser. Entretanto, as
despesas discricionarias s6 poderao ser definidas depois
das obrigatdrias e sao objeto de muita disputa entre os
diversos interesses.

A lei orcamentaria compreende o orcamento fiscal,
orcamento da seguridade social e orcamento de inves-
timento das estatais.

® 0 orcamento da seguridade social destina-se as
areas da salde, assisténcia social e previdéncia social

¢ 0 orcamento fiscal envolve todas as demais areas
da administracao pablica

® 0 orcamento de investimento das empresas
estatais define os gastos com obras e atividades
das mesmas

A estrutura das despesas do orcamento é a fun-
cional-programatica, ou seja, todas as despesas sao
apresentadas por funcao, sub-funcgao, programa e acao e
por fontes de recurso.
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Grandes contas do Orcamento Piblico

As despesas sdo apresentadas no orcamento
com as seguintes classificagoes:

e Funcional
® Por natureza da despesa

e Por fonte de recurso, o que ajuda muito
na analise dos gastos e politicas pablicas

A classificacao funcional apresenta a programa-
¢do a partir de grandes areas de atuacao governamental:
Legislativa, Judiciaria, Administracdo, Defesa Nacional,
Seguranga Piblica, Relagdes Exteriores, Assisténcia
Social, Previdéncia Social, Salde, Trabalho, Educacao,
Cultura, Direitos da Cidadania, Urbanismo, Habitacao,
Saneamento, Gestao Ambiental, Ciéncia e Tecnologia,
Agricultura, Organizacdo Agraria, Inddstria, Comércio e
Servicos, Comunicagoes, Energia, Transporte, Desporto
e Lazer e Encargos Especiais.

A classificacdo por natureza da despesa possibili-
ta observar os efeitos dos gastos publicos na economia
e compde-se de: categoria econdmica, grupo de natu-
reza da despesa, e elemento da despesa. A categoria
econémica é composta por despesas correntes e
despesa de capital; elemento da despesa identifica os
objetos de gasto, tais como salarios, juros, diarias, obras
e instalacdes, amortizacao, servicos de terceiros, entre
outros. Ja o grupo de natureza da despesa discrimina

OBJETIVOS DA DISCUSSAO:

estes gastos por setores como pessoal e encargos sociais,
juros, investimentos etc.

Do ponto de vista contabil e de fiscalizacao,
principalmente para analise da prestacao de contas
dentro das regras da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), as principais contas ou conceitos que podem
ser extraidos do orcamento sao:

Receitas Correntes - que se esgotam dentro do peri-
odo anual. Sdo classificadas em receitas tributarias, de
contribuicdes, patrimoniais, agropecuarias, industriais,
de servigos e transferéncias correntes.

Receitas de Capital - que mudam o patriménio dura-
douro do Estado e se classificam em: operacoes de
crédito, alienacao de bens e transferéncia de capital.

Despesas Correntes - gastos com a manutencao da
maquina pdblica. Estdo classificadas em: despesas de
custeio, que envolvem, entre outras, despesas com
pessoal, material de consumo, servico de terceiros e
pagamento de juros e encargos da divida; e transfe-
réncias correntes que sao 0s repasses constitucionais
da Unido para os estados e municipios e dos estados
para os municipios.

Despesas de Capital - compreendem as despesas de
transferéncias e aplicagbes diretas, investimentos e
inversoes financeiras entre outras.

[V] como vocés controlam o orcamento em casa (receitas e despesas)?

|Z| Vocés ja participaram da definicao do orcamento do sindicato, como foi esta experiéncia?

IZI Em linhas gerais, para que serve um orcamento?

|Z| Quais os principais elementos do orcamento piblico?
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2 — Momentos e espacos
de negociacao
no ciclo orcamentario

OBJETIVOS DA DISCUSSAO:

|

Apresentar a legislacao, as regras, os ritos, os encaminhamentos e os momentos

de definicao do processo orcamentario e os principais atores envolvidos

NN [

0 ciclo orcamentario

A definicdo do orcamento é de iniciativa exclusiva do
poder Executivo. No caso da Unido, o principal ministério
encarregado de elaborar a proposta é o Ministério do Plane-
jamento, Orcamento e Gestao (MPOG); nos estados e muni-
cipios, os responsaveis sao as secretarias de planejamento.
0 projeto do Plano Plurianual (PPA) deve ser enviado pelo
poder Executivo ao poder Legislativo até dia 31 de agosto
do 1° ano de mandato.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) é uma lei anual
e sua proposta deve ser encaminhada pelo poder Executivo
ao Legislativo até dia 15 de abril de cada ano, no plano fe-
deral, e até 30 de abril nos estados e municipios, devendo
ser aprovado até o dia 30 de junho. O projeto deve definir
metas e prioridades que o orcamento contera. Além disso,
determinara critérios para contingenciamento, limite de
endividamento, superavit primario*, politica geral para
o funcionalismo pdblico, dentre outros. Para elaboragao
da LDO sao importantes também o Ministério da Fazenda

Ter uma nogao do que ja é feito em matéria de participacao no processo orcamentario
pelos participantes e instituicoes que representam, e do que ainda pode ser feito

Ajudar na percepcao das possibilidades de participacao e de influéncia ao longo deste processo

Avaliar se as possibilidades sao ou nao espacos efetivos de negociacao

(MF) e a Secretaria da Receita Federal (SRF), no ambito
federal e as secretarias de financas nas outras esferas®.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) também é uma lei
com duracao de um ano e com tramitacao similar a LDO.
Seu projeto deve ser encaminhado pelo poder Executivo
ao Legislativo até o dia 31 de agosto de cada ano, na
esfera federal, e até 31 de outubro, nas demais esferas.

Os representantes eleitos do Legislativo podem propor
emendas coletivas e individuais para cada um desses projetos
observando as restricdes tradicionais (despesas com juros
e com pessoal) e outras que dizem respeito a restricao e
limites de gastos que podem ser absorvidos por cada esfe-
ra®. O ciclo orcamentario nao deve ser confundido com o
exercicio financeiro do orcamento que vai sempre do dia
1° de janeiro a 31 de dezembro de cada ano, tal como
definido pela Lei 4.320/64. O processo
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ou ciclo orgamentario é bem mais longo, tendo inicio no
momento de sua elaboragdo nos ministérios do governo
até sua sancao pelo chefe do Executivo.

Pode-se considerar que o Executivo tem oito meses
para enviar a LDO e o Legislativo mais dois meses e meio
para vota-la. Por fim, o mesmo Executivo tem mais 60 dias

apos a abertura da primeira secao legislativa para en-
viar sua prestacao de contas ao Legislativo, que tem até
junho para aprova-la. Logo, o ciclo orcamentario dura
cerca de dois anos e meio, ou 28 meses.” O diagrama 1
abaixo mostra as linhas gerais do ciclo or¢amentario,
exemplificando as datas para o orcamento da Unido.

DIAGRAMA 1

Ciclo Orcamentario

PODER EXECUTIVO

e Ministério do Planejamento
e Ministério da Fazenda

¢ Receita Federal

e Ministério da Educagao

PPA Envio da Proposta

31/08/XXX

e Comisséo Mista Permanente (CMO)
e Tribunal de Contas (TCU)

31/08/XXX »
A
Envio da Proposta
LDO
16/04/XXX
v
LOA Envio da Proposta

PODER LEGISLATIVO PODER EXECUTIVO

Aprovacao ;
11/08/XXX > Sangao
Aprovacgao Sanca

_— angao
20/09/XXX ¢
Aprovacgao Sancs

- angao
16/05/XXX

Exercicio de possibilidades
de intervencao no orcamento

Durante todo o ciclo orcamentario é possivel
a sociedade intervir. Entretanto, o0 momento ideal é
durante sua elaboracdao nos diversos érgaos do poder
executivo, onde sao definidas as prioridades. Um se-
gundo momento é durante o processo de discussdao no
Legislativo.

A conquista de resultados positivos na negocia-
cao ndo garante a sua execucao. Assim, ao longo do
ano, é preciso fazer o acompanhamento da execucdo
orcamentaria e exigir o seu cumprimento.

0 objetivo dessa etapa é levantar em que momentos
do ciclo orcamentario as instituicoes, nas quais atuam os
participantes, interferem ou intervém ativamente no
processo, para que o grupo reflita sobre os espacos nos
quais ainda ndo ha atuacdo, mas em que poderia haver.

Para tal, pode-se desenhar no Quadro 1, uma grade
sistematizando os momentos do ciclo orcamentario. No
interior dessa grade, identificar com os participantes
cada momento e permitir que eles apontem as ocasioes
em que efetivamente atuam.
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Quadro 1

Executivo
(proposta)

Legislativo

ETAPAS (emendas/ discuss&o)

Executivo
(sangao/ vetos)

Executivo
(sang&o/ vetos)
ludiciario

Legislativo
(sang&o/ cassar vetos)

PPA

LDO

LOA

Execucao

Fiscalizagao
(prestagéo de contas)

Cabe lembrar que outros espacos de atuacao podem
aparecer (por exemplo, conselhos, comissdes). Eimportante,
nesse momento, ter claro que o desenho é uma primeira
aproximacao e que eventuais desdobramentos e aprofun-
damentos sobre a construcao do quadro serao retomados
nas etapas seguintes.

C Limites para intervencao:
contextualizacao da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF)

A preocupagdo com o controle financeiro do Estado
brasileiro é antiga. Mas, na realidade contemporanea, mais
precisamente a partir da década de 80, a situacao toma
novos contornos com:

e A crise fiscal e 0 aumento do endividamento
(especialmente o externo)

® A aceleracao inflacionaria
® A estagnacao da economia

Este conjunto de fatores levou a uma situacao de
quase faléncia do Estado brasileiro, e deixou a economia
completamente desorganizada.

Uma das principais definidoras de regras a respeito
do orcamento pdblico no Brasil é a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, que comecou a vigorar em maio de 2000.
Nesse contexto, a LRF representaria um instrumento
auxiliar para a gestdao dos recursos pablicos, dentro de
um marco de regras claras e precisas, aplicadas a todos
os gestores de recursos plblicos e em todas as esferas
de governo relativas a gestdo da receita e da despesa, ao
endividamento e a gestdao do patriménio pablico. Além
disso, por meio da publicagao de relatdrios da execugao

orcamentaria, e da possibilidade de participacao na ela-
boracdo do planejamento orcamentario-financeiro, ela
se propOe a consagrar a transparéncia da gestdao como
mecanismo de controle social.

De acordo com a “Exposicao de Motivos” que acom-
panha a lei, a LRF tem como objetivo principal atingir
um “regime fiscal capaz de assegurar o equilibrio inter-
temporal das contas piblicas, entendido como condicao
necessaria para a consolidacdo da estabilidade de precos
e a retomada do desenvolvimento sustentavel”.

Dentro dos objetivos especificos, a intencao era
promover uma drastica e veloz reducao do déficit pablico,
e a estabilizacao do montante da divida pdblica em relacao
ao Produto Interno Bruto (PIB). Ou seja, a obediéncia das
normas da LRF visa o fortalecimento da situacdo financeira
dos entes federativos, que permitira o ajuste fiscal perma-
nente no Brasil. Esse ajuste, por sua vez, visa o aumento
da disponibilidade de recursos para o investimento em
programas de desenvolvimento econémico-social.

A Lei Complementar n® 101/00, por meio dos dispo-
sitivos constantes na Secao II, revogou a Lei Complementar
n° 96/99 (“Lei Camata II"”), que regulava os gastos com
pessoal no setor pablico. Ela introduziu algumas inovacgoes
e aperfeicoamentos em relacao aquela, no sentido de tornar
mais eficaz o cumprimento do instrumento normativo e
dar mais transparéncia aos referidos gastos.

No Artigo 19°, procedeu-se a manutencao dos
limites globais de gastos com pessoal em relacao a
Receita Corrente Liquida (RCL), entre os trés niveis
de Governo (Unido, estados e municipios, com até
50%, 60% e 60%, respectivamente). Foram ex-
cluidas dos calculos dos referidos limites, as despesas
originarias de:
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¢ Indenizacao por demissao
de servidores/empregados

¢ Incentivos a demissao voluntaria

¢ Aplicacao do disposto no inciso II
do paragrafo 6° do Artigo 57° da CF®

¢ Sentencas judiciais decididas no periodo
anterior ao da apuracdo das despesas totais de
pessoal, em determinado periodo de referéncia,
composto de 12 meses

¢ Transferéncias da Unidao para gastos com
pessoal no Distrito Federal e nos estados do
Amapa e Roraima, na forma dos incisos XIII e XIV
do Artigo 21° da CF°, e do Artigo 31° da Emenda
Constitucional n° 19

* Proventos para inativos, mesmo que por
intermédio de fundo especifico, custeados
por recursos provenientes da arrecadacao de
contribuicdes de segurados, da compensacao
financeira de que trata o paragrafo 9° do Artigo
201° da CF™ e das receitas diretamente arre-
cadadas por fundo vinculado a tal finalidade,
que inclui o resultado da alienacdao de bens,
direitos e ativos, e seu superavit financeiro.

De acordo com o paragrafo 2° do Artigo 19°, as
despesas oriundas de sentencas judiciais que forem
incluidas no periodo de apuracao das “Despesas Totais
com Pessoal” devem ser inseridas no calculo do limite
do Poder ou 6rgao da esfera de Governo respectiva.

Por meio do Artigo 20°, promove-se a grande
novidade em relacao a legislacao anterior, a repar-
ticdo desses limites entre os 6rgdos dos respectivos
entes federativos, da seguinte maneira:

Na esfera federal, ndo podera exceder a 2,5% da
RCL para o Legislativo (incluido o Tribunal de Contas
da—tnido 4}, 6% para o judiciario, 0,6% para o
0 da Unido, e 40,9% para o Executivo.
Até 3% deve se destinar para as despesas com pessoal
decorrentes do que dispdem os incisos XIII e XIV do
Artigo 21° da CF, e o Artigo 31° da Emenda Constitu-
cional n° 19, divididos na proporcdo equivalente a
média das despesas relativas a cada um desses dispo-
sitivos em percentual da RCL arrecadada nos exercicios
de 1997 a 1999.

Na esfera estadual, nao podera exceder a 3% da RCL
para o Legislativo (incluindo o Tribunal de Contas do

Estado - TCE), 6% para o Judiciario, 2% para o Minis-
tério Piblico e 49% para o Executivo;

Na esfera municipal, ndo podera exceder a 6% da
RCL para o Legislativo (incluindo o Tribunal de Contas
do Municipio, quando houver) e 54% para o Executivo.

No caso dos poderes Legislativo e Judiciario de cada

esfera, a norma estabelece ainda que os limites devem
ser repartidos entre seus 6rgdos de forma proporcional
a média das despesas com pessoal, em percentual da
RCL arrecadada nos exercicios de 1997 a 1999.

A apuracgao da RCL devera ser feita somando-se
as receitas arrecadadas no més de referéncia e nos 11
anteriores, excluindo-se as duplicidades porventura
existentes.

Ja a apuracdo das “Despesas Totais com Pessoal”
sera feita por meio do somatorio das despesas realiza-
das no més de referéncia com as dos 11 imediatamente
anteriores, adotando-se o regime de competéncia.

Foram adotados também varios dispositivos
visando controlar as despesas com pessoal nas trés
esferas de governo. A primeira delas esta contida no
Artigo 21°, que torna nulo os aumentos de despesas
com pessoal que excedam as exigéncias dos Artigos
16° e 17° desta Lei Complementar, o disposto no inciso
XIII do Artigo 37° e no paragrafo 1° do Artigo 169° da
CF'2, e o limite legal de comprometimento aplicado as
despesas com pessoal inativo.

0 Paragrafo Unico desse artigo possibilita tam-
bém a anulacdo de aumentos de gastos realizados no
altimo semestre do mandato do titular do érgao ou
esfera de governo.

0 Artigo n° 22, por sua vez, estabelece que a
verificacdo dos limites de comprometimento dos gastos
de pessoal em relacdao a RCL devera ser realizada no
final de cada quadrimestre.

No caso dos Municipios com populagdo inferior a
50 mil habitantes, o Artigo 63° das Disposicdes Finais
e Transitérias faculta-os a optarem pela verificacao
ao final de cada semestre e a divulgacdo nos 30 dias
subsegiientes se estiverem dentro do limite relativo a
despesa total com pessoal. Caso contrario, ficardo su-
jeitos aos mesmos prazos dos demais entes federativos
até quando perdurar essa situacao.
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Se for constatado que os gastos com pessoal ultra-
passaram a marca de 95% dos referidos limites, ficam
proibidos:

a) Concessao de vantagem, aumento, reajuste
ou adequacao de remuneracao a qualquer titulo,
salvo as oriundas de sentenca judicial ou de
determinacao legal/contratual, ressalvada a re-
visao prevista no inciso X do Artigo 37° da CF**

b) Criacao de cargo, emprego ou fungao
c) Alteracao na estrutura de carreira que implique
em aumento de despesa

d) Provimento de cargo piblico, admissao ou
contratacdo de pessoal a qualquer titulo, ressal-
vada a reposicao decorrente de aposentadoria ou
falecimento de servidores das areas de educacao,
salde e seguranca

e) Contratacao de hora extra, salvo no caso do
disposto no inciso II do paragrafo 6° do Artigo 57°
da CF* e as situacdes previstas na LDO

Em caso de serem ultrapassados os limites previstos
na lei, o Artigo 23° disciplina, além dos procedimentos pre-
vistos no artigo anterior, a obrigatoriedade de eliminacao do
percentual excedente nos dois quadrimestres seguintes,
sendo pelo menos um terco no primeiro.

Para tanto, pode-se adotar as medidas previstas nos
paragrafos 3° e 4° do Artigo 169° da CF (acrescentados a
este por meio da Emenda Constitucional n°® 19/98), que
dispdem sobre as providéncias para se fazer cumprir os
limites maximos de despesas com pessoal em casos de
excesso.

0 paragrafo 3° prevé a reducao de pelo menos
20% das despesas com cargos em comissao e fungdes
de confianca e a exoneracao dos servidores nao estaveis.

De acordo com o paragrafo 1° do Artigo 23° dessa Lei
Complementar, isso podera ser alcancado tanto pela
extincdo de cargos e fungdes quanto pela reducdo dos
valores a eles atribuidos. Ja o paragrafo 4° do Artigo 169°
da CF permite a demissdo de servidores estaveis caso as
medidas contidas no paragrafo 3° nao sejam suficientes
para restabelecer os limites acima referidos.

0 paragrafo 2° do Artigo 23° faculta que seja ado-
tada ainda a reducao temporaria da jornada de trabalho
com a adequacdo dos vencimentos a nova carga horaria.

Caso o excesso de gasto com pessoal
nao seja reduzido no prazo acima
previsto, enquanto perdurar, o ente
federativo nao podera receber as
transferéncias voluntarias.
Também nao podera obter garantia
direta ou indireta de outro ente
federativo, e contratar operacgoes
de crédito, exceto as destinadas ao
refinanciamento da divida mobiliaria
e as que visem a reducao das despesas
com pessoal.

Essas medidas restritivas também se aplicam aos
casos em que as despesas com pessoal excederem os limi-
tes no primeiro quadrimestre do Gltimo ano de mandato
dos titulares de Poder ou d6rgao referidos no Artigo 20°%.

QUESTOES PARA DISCUSSAQ

Porque falamos em ciclo orcamentario?

e qual a importancia da LRF neste ponto?

BNNNN

Qual a importancia de se discutir publicamente o orcamento?
Voceés ja participaram de audiéncias publicas, conte uma experiéncia?

0 que significa impor um limite para os gastos com pessoal no orcamento

Como o processo orcamentario pode ser mais democratico e participativo?

~
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3 - Financiamento Publico
da Educacao

OBJETIVOS DA DISCUSSAO:

|ZI Apresentar as principais fontes de recursos piblicos da educacao

V] Apresentar o funcionamento do atual Fundeb

|ZI Construir o calculo do volume de recursos que devem ser destinados para educacao

|Zl Proporcionar um primeiro reconhecimento das principais rubricas da educacao

Fontes de recursos da Educa-

a0

0 a?‘tigo 212 da Constituicdo define a parte minima
que deve ser aplicada na area da educacao por cada um
dos entes da Federacao, como pode ser visto na Tabela
1. Esta vinculacdo dos recursos globais arrecadados recai
somente sobre a parcela da receita liquida com impostos,
ou seja, apods transferéncias. No caso da Unido, além do
desconto das transferéncias ha também o desconto da
Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU). Algumas
constituicoes estaduais distinguem-se das demais
por vincular uma porcentagem maior de recursos para
educacao, como por exemplo, o Estado de Sao Paulo,
que aplica 30%, em vez de 25% da receita corrente
liquida de impostos.

TABELA 1

Vinculagao constitucional dos impostos para Educa-
¢ao (% sobre a receita liquida de impostos)

Esfera do governo %

Uniao 18%
Estados 25%
Municipios 25%

Fonte: Constituicdo Federal Elaboragao: DIEESE

As vinculagdes constitucionais de recursos inci-
dem apenas sobre os impostos’®, entretanto, existem
outras fontes de recursos como contribuicdes sociais
que também sdo destinadas a educacao. Entre essas
a mais expressiva é o salario-educacao.

A contribuicdo social do salario-educacao é um
recurso adicional, suplementar ao percentual minimo
da receita de impostos e transferéncias destinados a
educacdo, tal como estabelecido na Constituicao:

“... 0 ensino fundamental piblico terd como fonte
adicional de financiamento a contribuicdo social
do saldrio-educacdo, recolhida, na forma da lei,
pelas empresas, que dela poderdo deduzir a apli-
cagdo realizada no ensino fundamental de seus
empregados e dependentes.” (CF, art.212, § 5°).

A contribuicdo do salario-educacao é calculada
com base na aliquota de 2,5% sobre o total de re-
muneragoes pagas ou creditadas pelas empresas aos
empregados. 0 montante de sua arrecadacdao - apés
a deducdo de 1% em favor do INSS - é distribuido
pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE) em duas quotas:
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a) a quota federal, que corresponde a um tergo
b) e a quota estadual, equivalente a dois tercos.

A cota-parte estadual do salario-educacao é
parcialmente redistribuida aos municipios, que podem
gasta-la com transporte escolar e demais atividades
ligadas a Manutencao e Desenvolvimento da Educacao
(MDE).

Tabela

EXEMPLO - ESTADO DE SAO PAULO

Para se ter uma idéia mais concreta do que
representariam as receitas da educacdo, pode-se citar
a situacdo do Estado de Sao Paulo, em 2002, apresen-
tada nas Tabelas 2a e 2b, com alguns comentarios para
sua melhor compreensao.

2a

Receitas e Transferéncias de Impostos / Estado de Sao Paulo (Valores Realizados - 2002)

MUNICiPIOS

IMPOSTOS MUNICIPAIS' VALORES TOTAIS? 25% em Educagao
IPTU - Imposto Predial Territorial Urbano 3.407.698.574,48 851.924.643,62
ISS - Imposto s/ Servigos de Qualquer Natureza 3.079.169.127,22 769.792.281,81
ITBI - Imposto s/ Transmissdo de Bens Imdveis 507.651.944,46 126.912.986,12
IRRF - Imposto de Renda Retido na Fonte 751.915.885,19 187.978.971,30
Divida Ativa de Impostos 839.669.856,96 209.917.464,24
Multas e Juros de Mora 617.713.526,60 154.428.381,65
Total das Receitas Proprias: 9.203.818.914,91 2.300.954.728,73
TRANSFERENCIAS DA UNIAO

FPM - Fundo de Participagéo dos Municipios * 2.646.600.000,00 661.650.000,00
ITR - Imposto Territorial Rural 3 22.349.581,67 5.587.395,42
Cota-Parte Imposto s/ Operagéo de Crédito - Ouro ® 173.038,32 43.259,58
(LC-87/96) Desoneragao de Exportacdes * 304.000.000,00 76.000.000,00
Total das Transferéncias da Unido: 2.973.122.619,99 743.280.655,00
TRANSFERENCIAS DO ESTADO “

ICMS - Imposto s/ Circulagdo de Mercadorias e Servigos* 9.350.600.095,48 2.337.650.023,87
IPVA - Imposto s/ Propriedade de Veiculo Automotor 1.630.917.296,83 407.729.324,21
IPI - Ex - Imposto s/ Produto Industrial s/ Exportagdo * 93.906.001,16 23.476.500,29
Total das Transferéncias do Estado: 11.075.423.393,47 2.768.855.848,37
TOTAL DAS RF CEITAS DE IMPOSTOS 23.252.364.928,37 5.813.091.232,09
E TRANSFERENCIAS RECEBIDAS ’ ’
PELOS MUNICIPIOS DO ESTADO

Fonte: STN. Finangas do Brasil - Receitas e Despesas dos Municipios - Finbras
Notas:

- 2002; Execugdo Orgamentéria dos Estados - 2002;

"Dos 645 municipios paulistas, foram considerados os 493 municipios que forneceram informagdes sobre estes impostos para a Secretaria do Tesouro

Nacional
(STN). Dados referentes a execugédo orgamentaria de 2002.
2\/alores Nominais

%Valores Realizados em 2002. Extraida do site da Secretaria do Tesouro Nacional.
*Execugdo Orgamentaria 2002 — Secretaria da Fazenda do Estado de Sao Paulo.

Obs.: Valores estimados a partir de varias fontes de informagdes. Sujeitos a alteragdes. Nao inclui QPE (Quota-Parte Educagéo) estimado em R$ 1,2 bi.
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Tabela 2b

Receitas e Transferéncias de Impostos / Estado de Sao Paulo (Valores Realizados - 2002)

ESTADO

IMPOSTOS ESTADUAIS* VALORES TOTAIS 30% para Educacao
ICMS - Imposto s/ Circulagao de Mercadorias e Servicos 27.339.927.586,10 8.201.978.275,83
IPVA - Imposto s/ Propriedade de Veiculo Automotor 1.630.686.708,78 489.206.012,63
ITMB - Imposto s/ Transmiss&o “Causa Mortis” e Doagao de Bens 242.829.427,56 72.848.828,27

Outras Receitas de Impostos

166.971.774,87

50.091.532,46

(ESTADO E MUNICIPIOS)

Receita da Divida Ativa 348.362.353,52 104.508.706,06
Total das Receitas Proprias: 29.728.777.850,83 8.918.633.355,25
TRANSFERENCIAS FEDERAIS*

FPE - Fundo de Participagéo dos Estados * 176.038.033,22 52.811.409,97
IRRF - Imposto de Renda Retido na Fonte * 1.554.913.023,77 466.473.907,13
Cota-Parte Imposto s/ Operag&o de Crédito - Ouro ' 60.415,00 18.124,50
(LC-87/96) Desoneragao de Exportagdes 784.711.232,33 235.413.369,70

IPI - Ex Imposto s/ Produto Industrial s/ Exportagéo 375.624.044,46 112.687.213,34
Total das Transferéncias Federais 2.891.346.748,78 867.404.024,63
TOTAL DAS RECEITAS DE IMPOSTOS
E TRANSFERENCIAS RECEBIDAS 32.620.124.599,61 9.786.037.379,88
PELO ESTADO DE SAQO PAULO
TOTAL DAS RECEITAS DE IMPOSTOS 55.872.489.527,98 15.599.128.611,98

As Tabelas 2a e 2b contém o calculo dos recursos
potenciais de impostos vinculados a MDE, para o estado
de Sao Paulo, em 2002. De acordo com Artigo 212 da
Constituicao Federal de 1988, os estados, o Distrito Fe-
deral e os municipios deveriam aplicar anualmente, pelo
menos 25% da receita resultante de impostos, incluindo
as transferéncias constitucionais provenientes da Unido
ou dos estados. No caso do estado de Sao Paulo, por
exemplo, a Constituicao Estadual de 1989, estabeleceu
como minimo o patamar de 30% da receita liquida de
impostos.

Para o calculo da receita potencial, no caso dos
municipios, foram considerados os seguintes impostos de
competéncia municipal: Imposto Predial Territorial Urba-
no (IPTU), Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
(ISS); Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI);
Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) e as receitas

provenientes da divida ativa de impostos, com as multas
e juros respectivos de cada imposto e divida. Soma-se aos
valores acima verificados a receita de impostos resultantes
das transferéncias da Unido, a saber: o Fundo de Partici-
pacao dos Municipios (FPM); o Imposto Territorial Rural
(ITR); a Cota-Parte do Imposto sobre Operagao de Crédi-
to - Ouro (IOF-Ouro) e o ressarcimento da desoneracao
do ICMS das exportacoes - Lei Kandir (Lei Complementar
87/96).

Por fim, foram computadas as receitas de trans-
feréncias estaduais, que sao percentuais do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS); do
Imposto sobre Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA)
e os percentuais transferidos pela Unido na forma de
Cota-Parte municipal do Imposto sobre Produtos Indus-
trializados destinados a Exportagao (IPI-Ex). O total dos
impostos municipais e as trans-feréncias da Unido e do
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Estado para o Municipio constituem a base de incidéncia
para o calculo da vinculagdo constitucional, a qual garante
que 25% desta base destinam-se a MDE.

Para o estado de Sdo Paulo, o calculo da receita
potencial, considerou os seguintes impostos de compe-
téncia estadual:

Imposto sobre Circulagao de Mercadorias
e Servicos (ICMS)

Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automo-
tores (IPVA)

Imposto sobre Transmissao Causa Mortis
e Doacdo de Bens (ITCMD)

Receita da Divida Ativa
Outras receitas de impostos proprios
(neste item podem estar incluidos ainda multas e juros).

Soma-se, aos valores acima verificados, a receita
de impostos resultante das transferéncias da Unido, a
saber:

e Fundo de Participacao dos Estados (FPE)

¢ Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF)

¢ Cota-parte do Imposto sobre Operacoes
Financeiras, na forma de Crédito - Ouro (IOF - Ouro)

e Ressarcimento da desoneracao do ICMS das
exportagdes - Lei Kandir (Lei Complementar 87/96)

® Cota-Parte do Imposto sobre Produtos Industria-
lizados sobre Exportacao (IPI - Ex) transferido pela
Unido. No estado de Sao Paulo, do total da base de
incidéncia dos impostos estaduais e das transferén-
cias da Unido, 30% destinam-se a MDE.

No que se refere aos recursos
para a educacao, ao serem somados
os recursos vinculados a MDE
por parte do estado e por 493

dos 645 municipios paulistas,
chegou-se, em 2002,
ao montante de R$ 15,6 bilhoes.

Subvinculacoes de recursos da
educacao: o Fundef e o Fundeb

A Constituicao Federal vinculou parte das re-
ceitas do orcamento a educagao, mas nao especificou
diretamente como as verbas deveriam ser aplicadas,
em quais niveis de ensino ou projetos. Esta definicao
foi delineada pela primeira vez com a aprovacao da Emen-
da Constitucional n° 14, de 1996, que deu origem a Lei
9.424/96 e criou o Fundo de Manutencao e Desenvol-
vimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do
Magistério (FUNDEF). Este fundo, regulado pelo Decreto
n° 2.264 de 1997, foi implantado no inicio de 1998 e
estabeleceu uma nova sistematica de redistribuicao dos
recursos da Educacdo, por meio da subvinculacdo destes
para o ensino fundamental.

A lei que regulamentou o Fundef determinou que
o fundo deveria durar 10 anos, tempo em que seria
corrigido o déficit da educacao fundamental no Brasil.
0 Fundef trouxe uma mudanca na forma de financiamento
do ensino piblico do pais, ao subvincular uma parcela
dos recursos constitucionalmente destinados a Educacao
ao nivel fundamental.

0 artigo 212 da Constituicdo Federal de 1988 de-
termina que estados, Distrito Federal e municipios devem
aplicar, no minimo, 25% de suas receitas de impostos em
educacao. Com a Emenda Constitucional n° 14/96, 60%
desses recursos (o que representa 15% da arrecadacao
de um conjunto de impostos de estados e municipios)
ficaram reservados ao ensino fundamental.

0 Fundef é caracterizado como um fundo de na-
tureza contabil, com repasses automaticos de recursos
aos estados e municipios, de acordo com o nimero de
alunos atendidos em cada rede de ensino. E formado, no
ambito de cada estado, por 15% das seguintes fontes de
arrecadacao: Fundo de Participacao dos Municipios (FPM);
Fundo de Participacao dos Estados (FPE); Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS); Imposto so-
bre Produtos Industrializados, proporcional as exportacoes
(IPI-exp); Desoneracdo de Exportacoes, de que trata a Lei
Complementar n° 87/96 (Lei Kandir).

Em setembro de 1999, o nicleo de educacdo da
Bancada do Partido dos Trabalhadores apresentou a Cdmara
dos Deputados a Proposta de Emenda Constitucional - PEC
n°. 112/99, que criava o Fundeb - Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica Pdblica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacdo.
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A proposta visava a disponibilizacdo crescente de
recursos da Unido, do Distrito Federal, dos estados e muni-
cipios para a educacao basica plblica através da criagao de
Fundos Estaduais com a totalidade dos recursos vinculados
a educacdo (previstos no artigo 212 da Constituicao Federal)
para a totalidade de alunos da educacao basica publica.

Previa também a criacdo de um piso salarial profis-
sional nacional para os educadores piblicos e a distribui-
cao dos recursos gerados pelo fundo através da criagao
dos custos-aluno-qualidade diferenciados por modalidade
de ensino. Este custo seria definido com base na busca
a qualidade de ensino e na disponibilizacdo de recursos
adicionais visando a universalizagdo progressiva das ma-
triculas. Do total dos recursos vinculados ao fundo, 80%
deveria ser destinado para o pagamento dos professores
e funcionarios da educacao.

Esta proposta visava, portanto, ampliar a abran-
géncia de financiamento do fundo vigente desde 1998,
que se referia apenas ao ensino fundamental regular e
presencial (Fundef). Varios anos se passaram e nesse per-
curso diferentes atores sociais ligados a area da educagao
tém participado de processos de discussdes, debatendo
suas opinioes e idéias, a partir da referida PEC.

Em meados de agosto de 2004, o Ministério da
Educacdo (MEC) colocou em debate uma minuta da PEC
que trata da criacao do Fundeb, tendo como principios
norteadores: o acesso universal e gratuito a educacao
plblica basica, em todos os niveis, na faixa etariade 0 a
17 anos; a valorizacao dos profissionais da educacao e a
reducdo das desigualdades, com garantia de investimento
per capita que assegurasse a qualidade no ensino.

Ao longo dos debates, no ano de 2003 e 2004,
houve muitas pressdes contrarias a unicidade do fundo,
devido aos problemas de custeio das modalidades e niveis
de ensino. Todavia, acabou prevalecendo a proposta do
fundo anico.

Em junho de 2005, o Ministério da Educacao en-
caminhou ao Congresso Nacional a proposta de emenda
constitucional para a criacdo do Fundeb (PEC 415/05).
Pela proposta a educacao basica - que abrange a educacao
infantil, ensino fundamental e médio - passaria a ter um
fundo de financiamento préprio com vigéncia de 14 anos.
A creche - que corresponde a uma modalidade da educacao
infantil e abrange as criangas de 0 a 3 anos - nao estava
incluida na proposta.

Com a adocdo de um mecanismo similar ao do
Fundef, o Fundeb passa a atuar no ambito de cada esta-
do, com a captacao de parte dos recursos dos estados e
municipios, redistribuidos com base no nimero de alunos
matriculados por nivel de ensino em cada rede publica.

Apbs, um longo processo de negociacao no Congres-
so Nacional e debates com a sociedade civil, o Fundeb foi
instituido pela Emenda Constitucional n° 53, de dezembro
de 2006, e regulamentado pela Lei 11.494, de junho de
2007. 0 estabelecimento do fundo esteve no centro das
discussoes sobre o financiamento da educacao no pais,
tanto fora como dentro do governo, em varios niveis
(Executivo, Legislativo etc.).

A legislacao prevé que a implantacao do fundo ocorra
gradualmente em trés anos, a partir de janeiro de 2007.
Esta progressao busca permitir que os entes se adaptem a
transicao de um FUNDO para outro, uma vez que o Fundeb
traz importantes modificacdes em relacao ao Fundef.

O Fundeb é um fundo temporario
que deve vigorar por 14 anos
(2007-2021).

Os recursos do fundo serao
aplicados em toda a Educacao
Basica, e nao somente no Ensino
Fundamental como no Fundef.

A distribuicao dos recursos é calculada com a multipli-
cacao do ndmero de matriculas e o custo aluno em cada faixa
de ensino. O fundo promove, ainda, um aumento gradual
do complemento da Unido, que era marginal no Fundef.

A subvinculacao das receitas dos impostos e trans-
feréncias dos estados, Distrito Federal e municipios passou
a ser de 20%. A transferéncia de recursos para o fundo é
gradual e atinge a totalidade no terceiro ano de vigéncia.
A transferéncia dos recursos para o fundo obedecera a
dois critérios: um para os impostos que ja faziam parte
do Fundef e outro para os novos, que passam a incluir o
Fundeb, tal como apresentado na Tabela 3.
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TABELA 3

Ritmo de inclusao dos impostos no Fundeb
Brasil - 2007/2009

Nivel de Ensino 2007 2008 2009
FPE, FPM, ICMS, IPI - exp. Lei Kandir 16,66% 18,33% 20%
ITCMD, IPVA, ITR 6,66 % 13,33% 20%

Fonte: Emenda Constitucional N. 53 de 2006 / Elaboragéo: DIEESE

Tanto a transferéncia de recursos para o fundo
quanto a transferéncia dos recursos do fundo para
os estados e para as prefeituras, com base no custo-
-aluno em cada modalidade de ensino e no nimero

de matriculas, devem ser realizadas de forma gradual.
Esta distribuicdo deve obedecer ao critério exposto na
Tabela 4.

TABELA 4

Ritmo de inclusao das matriculas no Fundeb
Brasil - 2007/2009

Nivel de Ensino 2007 2008 2009
Alunos do Ensino Fundamental, Regular e Especial 100% 100% 100%
Alunos da Educacéo Infantil, Ensino Médio e EJA 33,33 % 66,66% 100%

Fonte: Lei de criagdo do Fundeb / Elaboragéo: DIEESE

As acoes que podem e as que nao podem ser consideradas
como de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE)
sao enumeradas nos artigos 70 e 71

da Lei de Diretrizes e Bases da Educacao - LDB (Lei 9.394/96)
e regulamentadas por resolucao do Conselho Nacional da Educacao.

|0 artigo 70, da LDB |define que as despesas
tipicas de manutencao e desenvolvimento do ensino
- MDE sao as seguintes:

“Art. 70. Considerar-se-Go como de manutencdo e
desenvolvimento do ensino as despesas realizadas com
vistas a consecugdo dos objetivos bdsicos das instituicoes
educacionais de todos os niveis, compreendendo as que
se destinam a:

I - remuneragdo e aperfeicoamento do pessoal docente
e demais profissionais da educagdo;

II - aquisi¢cGo, manutengdo, construgdo e conservag@o
de instalagbes e equipamentos necessdrios ao ensino;

III - uso e manutencdo de bens e servicos vinculados
ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas
visando precipuamente ao aprimoramento da qualidade
e a expansdo do ensino;
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V - realizacdo de atividades-meio necessdrias ao funcio-
namento dos sistemas de ensino;

VI - concessdo de bolsas de estudo a alunos de escolas
ptblicas e privadas;

VII - amortizacdo e custeio de operacdes de crédito desti-
nadas a atender ao disposto nos incisos deste artigo;

VIII - aquisicdo de material diddtico-escolar e manu-
tengdo de programas de transporte escolar.”

0 artigo 71, da LDB define que as despesas
que nao podem compor os 25% destinados a MDE:

“Art. 71. Nao constituirdo despesas de manutencdo
e desenvolvimento do ensino aquelas realizadas com:

I - pesquisa, quando ndo vinculada as instituicées de
ensino, ou, quando efetivada fora dos sistemas de ensino
que ndo vise, precipuamente, ao aprimoramento de sua
qualidade ou a sua expansdo;

IT - subvencdo a instituicées publicas ou privadas de
cardter assistencial, desportivo ou cultural;

IIT - formagdo de quadros especiais para a administragdo
publica, sejam militares ou civis, inclusive diplomadti-
cos;

IV - programas suplementares de alimentagdo, assistén-
cia médico-odontoldgica, farmacéutica e psicoldgica, e
outras formas de assisténcia social;

V - obras de infra-estrutura, ainda que realizadas para
beneficiar direta ou indiretamente a rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educa-
¢do, quando em desvio de fung¢do ou em atividade alheia
G manutengdo e desenvolvimento do ensino.”

De acordo com a lei,
no minimo 60% do fundo
deve ser utilizado na remuneracao
dos profissionais do magistério
da educacao basica puablica.
No exemplo do Quadro 2,

o gasto com salario e encargos cor-
responde a R$ 3,4 milhoes,
ou seja, 60% do valor total
do retorno do fundo
(R$ 5,7 milhoes).

QUADRO 2

Exemplo de Estimativa Anual de Repasse de Recursos do Fundeb
Municipio Hipotético — Ano 1

RECEITAS DE TRANSFERENCIAS DE IMPOSTOS

TRANSFERENCIAS DA UNIAO

FPM - Fundo de Participacdo dos Municipios
(LC-87/96) Desoneracéo de Exportagdes

ITR - Imposto Territorial Rural

TRANSFERENCIAS DO ESTADO

IMPOSTOS TOTAL FUNDES
% RS
8.900.000 16,66% 1.482.740
105.000 16,66% 2.249
13.500 6.66% 6.993

ICMS - Imposto s/ Circ. de Mercadorias e Servicos 9.850.000 16,66% 1.641.010
IPI - Ex Imposto s/ Produto Industrial s/ Exportagéo 90.500 16,66% 15.077
IPVA - Imposto sobre Veiculos Automotivos 2.260.000 6,66% 150.516
TOTAL DAS RECEITAS 21.219.000 3.298.585
Contribuicdo ao FUNDO (% impostos acima) (-) 3.293.549,76
Retorno do FUNDO' (+) 5.667.880,04
(+) 2.374.330,29

Resultado (Retorno - Contribuigao)

Nota: Valor total hipotético a que 0 municipio tem direito em fung&o do nimero de matriculas
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Veja que o municipio contribui para o Fundo com
uma parcela dos seus impostos que devem permanecer den-
tro do Estado. Por sua vez, o municipio recebe em retorno
do fundo um valor relativo ao total de alunos matriculados
em sua rede. £ importante notar que as transferéncias
entre municipios e estado, dentro de cada estado, devem
se igualar de tal forma que se um municipio recebe mais
do que contribui ha necessariamente um outro, ou o
estado, que contribui mais do que recebe.

C Controle social dos gastos
da Educacao

A discussao sobre o controle social dos gastos
com educacao deve partir de um ponto importante e
muitas vezes negligenciado que é a obrigatoriedade
da gestao democratica do ensino pablico, tal como
explicitado no Art. 14 da LDB:

“Art. 14. Os sistemas de ensino definirdo as normas da
gestdo democrdtica do ensino publico na educagdo badsi-
ca, de acordo com as suas peculiaridades e conforme os
seguintes principios:

I - participacdo dos profissionais da educacdo na elabo-
ragdo do projeto pedagdgico da escola;

IT - participagcdo das comunidades escolar e local em
conselhos escolares ou equivalentes.”

A legislacdo que regula o Fundeb também criou
novos mecanismos especificos de fiscalizacao e con-
trole do fundo (o chamado controle social), os quais
instrumentalizam tanto os tribunais de contas e promo-
torias como a sociedade civil. Para executar o controle
especifico das contas do fundo, a lei obriga que seja
criado, em cada estado e municipio, um conselho gestor
de acompanhamento dos recursos, com representacao
paritaria, composto por pais, alunos, funcionarios do
magistério e representantes do governo. Os conselhos
estaduais e os municipais devem contar com pelo menos
13 membros.

Ao contrario do que ocorria no Fundef, o conselho
nao pode ser presidido por um membro do governo. Além
disso, a lei garante que os representantes dos trabalhado-
res, ou funcionarios do magistério devem ser nomeados
ou eleitos pela entidade de classe ou sindicato que os
representa. Este & um ponto importante para a categoria,

e pode suscitar disputas entre os sindicatos de base
estadual e municipal para eleicao ou nomeacao destes
representantes nos conselhos municipais. No caso dos
conselhos estaduais a lei é clara ao estabelecer que a
CNTE é quem deve fazer as nomeacdes.

As contas do fundo devem ser aprovadas pela maio-
ria dos membros do conselho e a aprovacao ou rejeicao
delas deve servir de base para o parecer externo dos res-
pectivos Tribunais de Contas. As possiveis irregularidades
na aplicacao do fundo sdao crimes de responsabilidade,
com penas previstas na lei, e devem ser encaminhadas
ao Ministério Piblico, aos Tribunais de Contas e ao Poder
Legislativo. No caso de comprovacao de desvio de verba
ou aplicagao indevida, as contas devem ser rejeitadas
com o devido encaminhamento a autoridade competente
e ao Ministério Pablico.

0 Conselho de Acompanhamento
e Controle Social do Fundeb

Faz parte do arranjo do Fundeb a criacao de con-
selhos para fiscalizacao nos niveis nacional, estaduais
e municipais. Os conselhos sao 6rgaos colegiados, cuja
funcao principal é proceder ao acompanhamento e
controle social sobre a distribuicao, a transferéncia e a
aplicacdo dos recursos do Fundo.

Ao contrario do conselho do Fundef, que era do-
minado pelo poder Executivo, os Conselhos do Fundeb
possuem maior pluralismo ao ampliar o ndmero de repre-
sentantes, e impedir que a presidéncia seja controlada
pelo representante do poder Executivo, qualquer que
seja a esfera.

A composicao e as funcdes do conselho sao defi-
nidas pela Emenda Constitucional e pelo artigo 24 da
Lei 11.494/07, entre elas, as principais sao:

¢ Acompanhar e controlar a distribui¢ao, transferéncia
e aplicacdo dos recursos do Fundeb

e Supervisionar o censo escolar

¢ Supervisionar a execucao do orcamento da educacao
tal como previsto na lei orcamentaria anual, no ambito
de suas respectivas esferas governamentais de atuacao

e Instruir, com parecer, as prestacoes de contas a serem
apresentadas ao respectivo Tribunal de Contas. O refe-
rido parecer deve ser apresentado ao Poder Executivo
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respectivo em até 30 dias antes do vencimento do prazo
para apresentacdo da Prestacdo de Contas ao Tribunal

Neste caso, o estado ou municipio infrator fica
sujeito a uma série de penas, como:

¢ Impossibilidade de celebracao de convénios
com as administracdes federal e estadual

¢ Impossibilidade de realizar operagoes de
crédito junto as instituicdes financeiras

¢ Interrupcao da assisténcia financeira
e transferéncias (inclusive do Fundeb), con-
forme artigos 76 e 87, § 6°, da LDB

¢ Intervencao da Uniao no estado (Constituicao
Federal, art. 34, VII, e) e do estado no municipio
(Constituicdo Federal, art. 35, III)

0 chefe do poder Executivo, por sua vez, fica su-
jeito a processo por crime de responsabilidade e pode
até perder o mandato e tornar-se inelegivel por tempo
determinado, além de processo penal cabivel.

A Educacao na estrutura
legal do orcamento

A definicao do orcamento em cada ano tem
sempre como base o Plano Plurianual que é a primeira
peca do ciclo orcamentario. O PPA traz uma avaliacao
da conjuntura econdmica e das proje¢des dos principais
indicadores financeiros e fiscais para os quatro anos se-
guintes, bem como as metas prioritarias do governo para
o periodo. A mensagem do Executivo, que acompanha o
programa trata de esclarecer como e para qué sdo esta-
belecidos os programas e diretrizes para o periodo.

Todo o programa tem discriminado seus objetivos,
metas e indicadores para as metas, detalhando-as em
termos de gasto, acdo e de piblico alvo. Além disso,
fornece indicadores para sua fiscalizacao. Apesar do deta-
lhamento e da aparente transparéncia é extremamente
dificil o acompanhamento das metas ao longo da vigéncia
do plano. 0 Quadro 3 traz como exemplo para o estado de
Sao Paulo, as principais metas para a educacao presentes
no PPA e que deveriam ser atingidas até 2007.

QUADRO 3

Principais Metas na Area da Educacdo
Estado de Sao Paulo - PPA - 2004-2007

NOME

META

Ensino Publico Superior

Expanséao de alunos matriculados de 100 para 110

Ensino Publico Técnico

Aumento do numero de vagas de 44.000 para 81.000

Teia do Saber

Capacitacédo de educadores de 32% para 100%

Qualidade do Ensino Fundamental

Taxa de aprovacéo de 92% para 99%

Merenda Escolar

Atendimento dos alunos dos sistemas centralizados e descentralizados
de 85% para 100%

Atendimento dos alunos do ensino fundamental de 71% para 85%

Ensino Publico Tecnoldgico

Aumento do numero de vagas de 5.560 para 10.000

Escola da Familia

Escolas abertas no final de semana de 400 para 6.000

Informatizagdo Escolar

Quantidade de micros adquiridos de 4.600 para 9.600

Qualidade do Ensino Médio

Alunos aprovados, de 82,3% para 87%
Queda da Taxa de Abandono, de 8,4% para 6%
Queda na Taxa de Reprovacéo, de 9,3% para 7%

Municipalizagao

Municipalizagéo de 38% dos alunos do ensino fundamental para 45%

Fonte: PPA - 2004-2007 / Elaboragéo: DIEESE - Subseg&o Apeoesp/Cepes
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0 PPA é a base dos instrumentos anali-
sados, mas é através da LDO
e da LOA que é possivel acompanhar
ano a ano as a¢des, 0S programas
e os gastos do governo
para a consecucao de suas metas.
Esses instrumentos sao essenciais
para o planejamento
e para a transparéncia das acoes
do governo, a comecar pela
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO).

A analise do orcamento da educacao pode ser
feita tanto pelo programa, como pela fungao, sub-
-funcao, ou grupo de despesas. Esses dados podem
ser encontrados em qualquer orcamento e sua dis-
ponibilizacdo deve ser sempre plblica, sendo que os
governos geralmente deixam o orcamento a disposicao
na Internet. Esses valores podem ser checados na Se-
cretaria da Fazenda, pois sdao publicados no relatério de
execucao orcamentaria. A partir dos gastos totais em
educacao pode-se abrir em gastos correntes e despesas
de capital.

Exemplo de Orcamento Municipal,
por tipo de apresentacao

Educacao Infantil
Funcdo 08 - Educacao e Cultura
Programa 41 - Educacdo da Crianca de 0 a 6 anos
Subprograma 185 - Creche
Subprograma 190 - Educacao Pré-Escolar

Ensino Fundamental
Funcao 08 - Educacao e Cultura
Programa 42 - Ensino Fundamental
Subprograma 187 - Erradicacao do Analfabetismo
Subprograma 188 - Ensino Regular

Outro ponto importante se relaciona a prestacao
de contas. Para efeito de comprovacao dos gastos com
educacao, os entes devem divulgar um demonstrativo de
gastos exclusivo da area. E por este demonstrativo que se
verifica se foram gastos os 25% ou 30% com educacao, a
depender do municipio ou estado (convém lembrar que
o minimo Constitucional é de 25%, mas alguns estados
adotam o minimo de 30% em suas Constituicdes Esta-
duais). Um exemplo de demonstrativo é apresentado no
Quadro 4, abaixo, para um estado ficticio.

QUADRO 4
Demonstrativo de aplicacao de recursos na educacao exercicios de 2011 / Estado Hipotético

DISCRIMINAGAO

2011

A=TOTAL DARECEITA=B+C+D
B = Receitas de impostos
C = Transferéncias federais

E = Transferéncias a municipios

TOTAL DA RECEITA LIQUIDA=A -E

F = DESPESABRUTA=G +H

G = FUNGAO 12 - Educagédo = G1 + G2
G1 = FUNCAO 12 = Administrag&o direta

H = Inativos

H1 = Inativos administragao direta

H2 = Inativos administrac&o indireta

| = Exclusées

TOTAL DA DESPESA LIQUIDA=F - |

D = Outras receitas provenientes de impostos

G2 = FUNGAO 12 = Administrag&o indireta

Total Despesa Liquida / Total Receita Liquida

67.364.898.135,3
61.019.728.890,1
3.662.102.081,7
2.683.067.163,6
17.206.747.269,3
50.158.150.866,0
15.421.267.309,3
11.572.901.159,0
8.322.099.036,5
3.250.802.122,5
3.848.366.150,3
2.993.116.750,9
855.249.399,4
291.710.383,0
15.129.556.926,3
30,16%

Fonte: SIAFEM - DADOS DEFINITIVOS (2011) / Elaboragéo: DIEESE



54 e Programa de Formac¢3o/Fasciculo 5

No Quadro 4 é possivel identificar mais uma
vez as receitas que entram no computo do gasto com
educacdo para efeito do limite, bem como a despesa
(incluindo os gastos com inativos). Mas ao invés de os
valores representarem uma estimativa, como no caso
da LOA, trata-se do que foi efetivamente gasto ou do

orcamento executado. Assim, no momento da prestacao
de contas a categoria deve estar atenta nao somente ao
gasto minimo a ser efetuado com o Fundeb, incluindo
a destinacdo de 60% deste fundo para o salario do ma-
gistério ativo, mas também para observacao do gasto
minimo com educacao imposto pela Constituicao.

QUESTOES PARA DISCUSSAQ

BN NN

Como se compoem os recursos publicos da educacao, em cada uma das esferas?

Como se calcula o retorno do Fundeb para cada municipio?
Qual é o percentual a ser gasto com salario e encargos?

Como fazer a analise qualitativa dos gastos em educacao, a partir do orcamento?

Qual o principal 6rgao de controle social do Fundeb?

Vocé sabe como funciona o conselho de acompanhamento do Fundeb no seu estado e/ou municipio?

J

Notas do Tema

! Este Tema II foi desenvolvido a partir da adaptacdo e rediscussdo do Kit “Negociacdo e Financgas Piblicas”, produzido pelo DIEESE, em 2003, e do caderno

“Introducdo ao Orcamento na area da Educacdo”, elaborado pela Subsecdo do
DIEESE na APEOESP, no ano de 2007.

2 A Constituicdo, em seu artigo 165, prevé que a lei de 1964 seja substituida
por lei complementar, o que ainda ndo ocorreu.

3 Ao longo dos anos, o PPA pode ser revisto por iniciativa do Executivo. O PPA
2004-2007 foi revisto pela Lei 11.318 de julho de 2006.

“ Superavit primario: representa a diferenca positiva entre as receitas e despe-
sas, excluidos pagamentos dos juros e encargos da divida piblica.

> 0 ndo cumprimento desta regra impede o recesso Legislativo do meio do
ano (art. 57 da CF).

® Ver artigo 166 da Constituicao Federal.

7 Este ciclo corresponde ao processo orgamentario da Unido, sendo que cada
estado ou municipio define, em sua Constituicao particular, as datas para
envio da LDO e LOA, devem, contudo, respeitar o cumprimento de cada uma
das etapas destacadas.

8 Trata-se da convocagdo extraordinaria do Congresso Nacional pelo Presidente
da Replblica, pelos presidentes da Cdmara dos Deputados e do Senado Federal,
ou por meio de requerimento pela maioria dos membros de ambas as casas,
em caso de urgéncia ou interesse piblico relevante.

° 0 primeiro inciso trata da obrigatoriedade da Unido em organizar e manter o
Poder Judiciario, o Ministério Piblico e a Defensoria Piblica do Distrito Federal
e dos Territérios, e o segundo da mesma obrigatoriedade, s6 que agora em
relacdo a Policia Federal, a Policia Rodoviaria e Ferroviaria federais, e as policias
civil e militar, e ao corpo de bombeiros do Distrito Federal e dos Territorios.

10 Esse paragrafo foi acrescido ao referido artigo com a Emenda Constitucional
n°® 20/9 e trata da contagem reciproca do tempo de contribuicao na admi-
nistracdo pablica e na atividade privada (rural e urbana), com a compensacao
financeira entre os diversos regimes de Previdéncia Social, de acordo com
critérios estabelecidos em lei.

1 Esse artigo trata da constituicdo de quadro em extincdo da administracao

federal, com garantia dos direitos e vantagens aos que nele se incluirem, sendo
vedado o pagamento de quaisquer diferencas remuneratdrias. Esse quadro é
composto por: a) servidores ptblicos federais da administracao direta e indireta,
servidores municipais e integrantes da carreira policial militar dos ex-Territérios
Federais do Amapa e de Roraima que trabalhavam nessas areas na data em
que se transformaram em Estados; b) por policiais militares admitidos por lei
federal e custeados pela Unido; e c) servidores civis nesses Estados com vinculo
funcional reconhecido pela Unido. Esse artigo diz ainda que os servidores de
carreira policial militar e os servidores civis seriam cedidos aos respectivos
estados, sendo que, no caso dos Gltimos, a sessdo seria até o aproveitamento
deles em 6rgado da administracao federal.

12 Esses dispositivos tiveram suas redagdes dadas pela Emenda Constitucional n®
19/98. No primeiro caso, proibe-se a vinculacdo ou equiparagdo de quaisquer
espécies remuneratdrias para o efeito de remuneracdo de pessoal do servico
plblico. No segundo, estabelece-se que a concessdo de qualquer vantagem
ou aumento de remuneracdo, a criacdo de cargos, empregos e funcgdes ou
alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissao ou contratagdo de
pessoal, por parte dos 6rgaos e entidades da administracdo direta ou indireta
(inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder ptblico), s6 poderdo ser
feitas se houver prévia dotacdo orcamentaria que seja suficiente para atender
as projecoes de despesa com pessoal e aos acréscimos dela decorrentes, ou se
houver autorizagao especifica na lei de diretrizes orcamentarias, ressalvadas
as empresas plblicas e as sociedades de economia mista.

3 Trata da revisdo geral da remuneracgdo dos servidores publicos.
¥ Ver nota de rodapé n° 11.

> Observe-se que ndo ha sancao especifica para os Poderes ou 6rgdos. Assim
sendo, as sangdes se aplicam as esferas de (Unido, Estados e Municipios),
independentemente do poder ou 6rgao desajustado.

¢ No caso particular do governo federal, ha um mecanismo, Desvinculagao das
Receitas da Unido (DRU), que permite desvincular 20% dos recursos antes de
contabilizar o montante a ser destinado a educacao.
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o ASSOCIACAO BRASILEIRA DE ORCAMENTO PUBLICO. Disponivel em:
<http://www.abop.org.br>.

© BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO. Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br>.

o CAMARA DOS DEPUTADOS. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br>.

o CONSELHO REGIONAL DE ECONOMIA DO PARANA. Disponivel em:
<http://www.corecon-pr.org.br/forumcu ritiba.asp>.

® CONSELHO REGIONAL DE ECONOMIA DO RIO DE JANEIRO. Disponivel em:
<http://www.corecon-rj.org.br/forum/in forme.htms>.

e INSTITUTO BRASILEIRO DE ANALISES SOCIAIS E ECONOMICAS. Disponivel
em: <http://www.ibase.br>.

o INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL. Disponivel em:
<http://www.ibam.org.br>.

 INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS. Disponivel em:
<http://www.inesc.org.br>.

o MINISTERIO DO PLANEJAMENTO ORCAMENTO E GESTAO. Sitio do servidor
Piblico. Disponivel em: <http://www.servidor.gov.brs.

e MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br>.

® SENADO FEDERAL. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br>.
e TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAOQ. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br>.
e TESOURO NACIONAL. Disponivel em: <http://www.stn.fazenda.gov.br>.
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