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RESUMO

VIARO, Renata Schneider. Estruturas de Governanga para a Promog¢do da Seguranca e
Saude no Trabalho: Incentivos e Controles. Orientador: Professor Dr. Ronaldo Fiani. Tese
(Doutorado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento) — Instituto de Economia,
Universidade Federal do Rio de Janeiro; CNPq, Rio de Janeiro, 2014

O investimento em Saude e Seguranca do Trabalho (SST) mostra-se fundamental para o
aumento do bem-estar social, promo¢do do desenvolvimento econémico e aumento da
competitividade das empresas nacionais. N&o obstante isto, o progresso da SST no Brasil tem
se mostrado mais lento do que o necessario, ainda mais quando comparado com padrfes
internacionais. Parte do problema pode ser explicada pela incompreensdo acerca do tipo de
relacdo entre agentes publicos e agentes privados na regulacdo de SST. Tal relacdo se
configura como uma estrutura hibrida (conforme definida por Oliver Williamson), que
demanda a presenca de um centro estratégico na coordenacdo dos agentes privados. Esta tese
analisa a politica de SST do ponto de vista da teoria dos custos de transacdo, como
constituindo uma estrutura hibrida. A partir dai, investiga os problemas na politica de SST
brasileira, tomando como referéncia o caso da Uni&o Europeia, onde os incentivos e controles
necessarios para a coordenacdo de uma estrutura hibrida sdo utilizados para promoc¢éo de

SST, e onde hd um centro estratégico atuante no setor.

Palavras-chave: Seguranca e Satde no Trabalho. Estrutura de governanga Hibrida. Incentivos
e controles. Politicas Publicas.



ABSTRACT

VIARO, Renata Schneider. Estruturas de Governancga para a Promoc¢ao da Seguranca e
Saude no Trabalho: Incentivos e Controles. Orientador: Professor Dr. Ronaldo Fiani. Tese
(Doutorado em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento) — Instituto de Economia,
Universidade Federal do Rio de Janeiro; CNPq, Rio de Janeiro, 2014

Investment in occupational health and safety (OSH) has shown to be paramount to the
increase of social welfare, the promotion of economic development and the raise of
competitiveness of national companies. Nevertheless, investments in OSH in Brazil have been
made more slowly than they should, even more so when compared to international patterns.
Part of the problem may be explained by the lack of understanding about the type of relation
between public and private agents in the regulation of OSH. Such relation is known to be a
hybrid structure (as defined by Oliver Williamson), which demands the need for a strategic
center in the coordination of the private agents. This paper analyses the politics of OSH from
the point of view of the theory of cost transaction as constituting a hybrid structure.
Henceforth, it investigates the problems of the politics of OSH in Brazil, having as reference
the European Union, where incentives and the necessary control to coordinate a hybrid
structure are employed to promote OSH, and where there is a strategic center working

actively in the area.

Keywords: Occupational Health and Safety. Hybrid Governance Structure. Incentives and

Controls. Public Policies.
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INTRODUCAO

Um ambiente de trabalho saudavel e seguro, além de desejavel do ponto de vista dos
trabalhadores, ao gerar aumento da produtividade, contribui para o crescimento econémico.
As condicdes adequadas de seguranca e satde no trabalho (SST) podem levar ao aumento da
competitividade e produtividade das empresas, reduzindo os custos resultantes de acidentes e
doencas relacionadas ao trabalho, bem como a presséo sobre os sistemas publico e privado de
seguranca e protecdo social (AE-SST, 2014, p. 8).

Segundo a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), reconhecida como a maior
autoridade internacional na area em questdo, os riscos para a SST estdo presentes em todo o
mundo. Avaliaces realizadas pelo referido 6rgao apontam dados alarmantes: no ano de 2008,
0 numero de dbitos decorrentes de acidentes ou doencas de trabalho foi estimado em 2,34
milhdes, o que significa que, em media, 6.300 pessoas morrem por dia, devido a sua pratica
laboral, além de 317 milhdes de acidentes ndo fatais que levaram a auséncia no trabalho de
quatro ou mais dias, principalmente no Sudeste da Asia e no Pacifico Ocidental (OIT, 2011,
p. 10).

As condigOes inadequadas num ambiente de trabalho podem resultar em diferentes
consequéncias que afetam toda a sociedade, conforme destacou a Agéncia Europeia de
Seguranca e Saude no Trabalho (AE-SST):

Estas lesbes e mortes ndo s6 causam sofrimento humano para os trabalhadores e
suas familias, mas também resultam em custos econdmicos para os individuos,
empresas, governo e sociedade. Potenciais efeitos negativos incluem aposentadorias
precoces, perda de pessoal qualificado, o absenteismo, bem como o presenteismo
(quando os empregados vao trabalhar, apesar da doenca, aumentando a
probabilidade de ocorréncia de erros), e altos custos médicos e de seguro.* (AE-SST,

2014, p. 8, traducdo nossa)

A passagem anterior deixa clara a complexidade do tema. A dimens&o dos problemas
de seguranca e saude inadequados no ambiente de trabalho é consideravel, necessitando o

empenho de todos os agentes envolvidos, a fim de diminuir a carga de doencas associadas e

Texto original: "These injuries and deaths not only cause human suffering for workers and their families but
also result in economic costs to individuals, businesses, government and society. Potential negative effects
include costly early retirements, loss of skilled staff, absenteeism, as well as presenteeism (when employees go to
work despite illness, increasing the likelihood of errors occurring), and high medical costs and insurance
premiums."



aumentar a produtividade dos trabalhadores e a competitividade das empresas. Neste
contexto, a atuagdo do governo na area em questdo é crucial para a concretizacdo dos
resultados almejados, na medida em que é responsavel por determinar as atribuicdes e
competéncias dos diferentes setores que relacionam as condicGes de vida e salde, abrangendo
as politicas econémicas, de indUstria e comércio, agricultura, ciéncia e tecnologia, previdéncia
social, meio ambiente, educacdo, justica e satude (AE-SST, 2014, p. 9; DIAS; MELO, 2005, p.
1701).

Dias e Melo (2005, p. 1684) relatam que as politicas publicas no campo da SST
podem ser consideradas como o conjunto de determinagfes praticadas numa sociedade,
através do Estado, buscando garantir que o trabalho, base da organizacdo social e direito
fundamental do ser humano, seja realizado em condic¢es tais que colabore para a qualidade
de vida, a realizacdo pessoal e social dos trabalhadores, sem dano para sua salde e
integridade.

Para que tais politicas tenham éxito, ha a necessidade de integrar os diferentes agentes,
respeitando a particularidade de suas atividades, sendo fundamental a identificacdo, no
contexto econdmico, de quem sdo estes agentes, como atuam e O que precisam para
proporcionar ambientes de trabalho saudaveis. As teorias econdmicas podem fornecer a base
necessaria para o esclarecimento dessas questdes, especialmente a partir da compreensao de
como acontece a interdependéncia nas atividades de SST.

A definicdo dos custos de transacdo envolvidos nas atividades ligadas a SST
possibilita a sua coordenacdo, o0 que requer o conhecimento da estrutura de governancga que
possa contribuir para que tais custos ndo sejam elevados, e o0s resultados sejam alcangados.
Para tal, a aplicacdo de incentivos e controles possiveis neste campo pode ser considerado o
meio para implementacdo do minimo necessario para um ambiente de trabalho seguro e
saudavel, bem como a ferramenta passivel de proporcionar um acompanhamento da evolucao
do setor.

Assim, a presente tese tem como objetivo geral a aplicacdo do conceito de estruturas
de governanca, como combinacédo de incentivos e controles a formulacao de politicas publicas
em SST.

Os objetivos especificos aqui buscados séo:

1) Identificar as fontes dos custos de transacéo presentes na area de SST;

2) Analisar o tipo de estrutura de governanca mais adequada a formalizagdo de politicas
de promogéo da SST;

3) Discutir os tipos de incentivos e controles adequados ao campo de SST;



4) Avaliar os incentivos e controles atualmente existentes em SST na Unido Europeia
(UE);

5) Identificar os incentivos e controles adotados no Brasil para promocdao da SST;

6) Considerar a possivel incorporacdo de incentivos e controles utilizados na UE, em
SST, ao caso brasileiro;

7) Destacar a importancia de um centro estratégico para a coordenagdo das atividades em
SST.

Para responder a tais questdes, a metodologia adotada consistiu em levantamento
acerca da literatura pertinente em livros, periodicos académicos e bancos de teses e
dissertacdes, sobre os temas:

e Custos de transacao;

e Estruturas de governanca;

e Politicas publicas em SST no ambito mundial;
e Politicas de SST na UE;

e Politicas de SST no Brasil.

A presente tese estd dividida em trés capitulos que abordam: (1) as estruturas de
governanca para o desenvolvimento da SST, (2) uma revisdo das politicas de SST e (3) a
aplicacdo de estruturas de governanca hibridas para a promocéo de incentivos e controles em
SST, sendo encerrada por uma conclusédo que traz a discussdo de pontos especificos.

No primeiro capitulo, que demonstra a importancia da aplicacdo dos conceitos de
estruturas de governanca para o desenvolvimento da SST, a discussdo € iniciada com a
caracterizacdo dos custos de transacdo que podem ser observados na area de SST. Os
determinantes dos custos de transacdo existentes auxiliam na compreensdo de qual estrutura
de governanca pode coordenar mais adequadamente os agentes envolvidos nas politicas de
SST, a fim de que tais custos ndo sejam excessivamente elevados. Neste momento, séo
identificados os tipos de estruturas de governanca que podem ser encontrados, atualmente,
nos sistemas econémicos. A partir desta analise, observa-se que a atuacdo das estruturas de
governanca varia de acordo com a intensidade dos atributos presentes nos diferentes sistemas,
0 que permite inferir acerca das necessidades do campo de SST, onde a participacdo de
agentes publicos e privados torna necessaria a coordenacdo dos incentivos e controles de

forma moderada. Sendo assim, o Gltimo item aponta para o papel da estrutura de governanca



hibrida, que atende as necessidades identificadas no setor em questéo, no desenvolvimento de
politicas que determinem incentivos e controles que promovam a SST.

Seguindo esta linha, o segundo capitulo traz um panorama da evolucdo da SST, desde
o0 reconhecimento da area em questdo, enquanto parte das politicas sociais que surgiram com
0 crescimento econémico e a evolucdo dos paises que, cada vez mais, reconhecem que este é
um dos pilares para o desenvolvimento. Com a revisdo das politicas de SST, observa-se que,
historicamente, ha problemas na delimitacdo de agentes e acGes, por envolver uma grande
variedade de setores que, até o presente, enfrentam dificuldades de coordenacéo, pela falta de
compreensdo sobre a importancia da &rea. Observam-se grandes lacunas de tempo entre
recomendacdes internacionais e esforcos efetivos e eficazes nos diferentes paises. Isto fica
patente no estudo desenvolvido nesta tese, onde tem destaque o surgimento da OIT ha quase
um século, cujas acBes de proposicdo de regulamenta¢bes em SST sdo internacionalmente
reconhecidas, porém ainda deficientes em seu alcance, devido ao carater optativo reservado
aos paises membros; a determinacdo da AE-SST, cerca de vinte anos atrds, que atua de
maneira bastante significativa em territério europeu, promovendo incentivos e controles bem
definidos que sdo obrigatérios a todos os paises membros, respeitando as particularidades
culturais e econémicas de cada um, mas que também encontra barreiras na execucao de suas
acOes, especialmente pelas dificuldades metodoldgicas de acompanhamento e avaliacdo na
area, devido a caréncia de uniformizacdo observada ainda hoje em todo o mundo. Mas a
lacuna temporal é ainda mais grave na analise do caso brasileiro que, mesmo tendo adotado
normativas especificas desde a metade do século passado, langou a Politica Nacional de
Seguranca e Saude no Trabalho (PNSST) s6 em 2011, e ainda enfrenta grandes dificuldades
de implementagdo, principalmente pela falta de harmonizacdo da legislacdo na éarea, bem
como pela caréncia de definicdo de um agente coordenador ou centro estratégico. Atualmente,
0 agente que se pode considerar com caracteristicas mais proximas seria a Comissado Tripartite
de Seguranca e Saude no Trabalho (CTSST), mas, enquanto comissdo, ndo encontra meios
para executar o papel que requer a autonomia de uma agéncia.

Colocados deste modo, 0s conceitos econdmicos que podem ser utilizados para a
formulacdo de politicas capazes de gerar o desenvolvimento da SST, bem como as politicas
existentes atualmente, o terceiro capitulo aborda a aplicacdo de estruturas de governanca
hibridas para a promocéo de incentivos e controles em SST. Assim, 0 presente estudo traz,
neste momento, uma abordagem de carater inédito no Brasil. Ao empregar 0s conceitos de
custos de transacdo e de estruturas hibridas, foi possivel elaborar uma proposta especifica para

a area de SST. A delimitacdo de incentivos e controles neste campo ja& é observada nos



diferentes paises, mas ndo se pode considerar que tais ferramentas sdo suficientes na
implementacdo de estruturas de governanca hibridas num setor tdo abrangente. Como sera
detalhada ao longo desta tese, a definicdo de um centro estratégico é fundamental, enquanto
agente coordenador dos atores privados para o éxito de incentivos e controles em politicas de
SST. Esta conclusdo, bem como a sua definigdo, foi possivel devido ao conceito de centro
estratégico desenvolvido pelo economista Claude Ménard, o qual é aplicado mais
especificamente na regulacdo de infraestrutura, em acordos entre empresas (tais como joint
ventures, aliancas estratégicas, etc.) e na interacdo entre as reformas institucionais e mudancas
organizacionais. Sua contribuicdo demonstra que cabe ao centro estratégico a manipulagao
dos incentivos e controles em estruturas hibridas, a fim de preservar a relacdo entre 0s
agentes. Na elaboracdo desta tese, tal conceito foi aplicado e desenvolvido para a area
estudada, buscando identificar o exemplo de um caso bem sucedido, razdo pela qual foi
escolhida a UE, a fim de demonstrar que a lacuna presente em SST, no Brasil, demanda
reconhecer a necessidade de um agente capaz e com autonomia para desenvolver e
implementar acGes que sejam mais efetivas e eficazes nas questdes de seguranca e salde,
promovendo o crescimento econémico.

A presente tese é encerrada com um capitulo de concluséo, onde uma discussdo sobre

possibilidades especificas proporciona propostas de aplicacdo para a rea de SST no Brasil.



1 ESTRUTURAS DE GOVERNANCA PARA O DESENVOLVIMENTO DA
SEGURANCA E SAUDE NO TRABALHO

INTRODUCAO

O ponto central para o funcionamento do sistema econdmico, bem como de seu
desenvolvimento, estd na interdependéncia das atividades sociais, e no estudo de "como essa
interdependéncia pode favorecer a cooperacdo e reduzir os possiveis conflitos”. Esta € uma
questdo essencial, principalmente quando a finalidade € direcionar as transformagfes numa
sociedade, a fim de promover o desenvolvimento (FIANI, 2011, p. 83).

Com o objetivo de destacar a importancia das estruturas de governanga para O
desenvolvimento da SST, este capitulo esta dividido em trés se¢bes. A primeira secdo aborda
como a Teoria dos Custos de Transacdo pode coordenar incentivos e controles em SST. A
segunda sec¢éo discute o conceito de Estruturas de Governanca para a promocdo da SST. E a
terceira se¢do demonstra o papel das Estruturas Hibridas no desenvolvimento de Politicas de

SST. Uma breve conclusdo encerra este capitulo.

1.1 A Teoria dos Custos de Transacdo na Coordenacdo de Incentivos e Controles em
Seguranca e Saude no Trabalho

A teoria dos custos de transacdo é estabelecida a partir da constatacdo de que a
economia real atua diferentemente daquela desenvolvida no modelo neocléassico. O objetivo
desta teoria é produzir o maximo de resultados eficazes dentro de uma organizagdo, partindo
do comportamento e da maneira de coordenacdo dos individuos. Assim, € necessario analisar
a transacdo, que é a unidade de interacdo entre as pessoas, na busca por bens e servicos,
proporcionando o entendimento de como funcionam as organizagdes, dado que a organizacao
econémica deve coordenar as ac¢des dos individuos, a fim de reduzir os custos de transacgéo,
promovendo o equilibrio econdmico almejado (PERES, 2007, p. 16).

Para se entender como podem ser coordenados 0s incentivos e controles em mercados
especificos, como no caso da area de SST, objeto do presente trabalho, é fundamental um
debate a respeito dos custos de transacdo na economia, pois a importancia deste conceito

demonstra o entendimento do porqué da teoria dos custos de transacdo ser uma abordagem



interdisciplinar, compreendendo as areas de direito, economia e teoria das organizagdes, que
estudam os diferentes arranjos entre as firmas, a fim de obter a maior eficiéncia nos diferentes
estagios da competicdo em seus mercados especificos (MAC DOWELL; CAVALCANTI,
2001; MALLMANN, 2000, p. 49).

"Uma definicdo corrente e trivial sobre os custos de transacdo estid associada
diretamente a expressdo econdmica das dificuldades e dos conflitos que podem ocorrer
durante a coordenacdo da atividade econémica™ (FIANI, 2011, p. 60). Partindo deste
principio, discutiremos os diferentes conceitos de custos de transacdo. Juntamente com este
debate na literatura sobre o tema, serd analisada a relagdo dos custos de transacdo na area de
incentivos e controles em SST. Uma se¢do de conclusdo encerrara o capitulo.

Para a promoc¢do do desenvolvimento, "quanto mais apropriada for a coordenacéo
entre os componentes do sistema econdémico, menores serdo 0s custos de cada um deles, mais
rapida serd a adaptacdo as modificacGes de ambiente e menos custosos serdo os conflitos
inerentes as relagdes cliente/fornecedor” (FARINA, 1999, p. 155).

Para desenvolver qualquer bem ou servigo na economia, 0s custos sdo determinados
pelas informacdes tecnoldgicas disponiveis. E a informagao tecnoldgica’ que nos instrui sobre
como ajustar insumos e méo de obra para desenvolver um bem ou servigco (FIANI, 2011, p.
60).

Para produzir qualquer bem, é necessario o entendimento do conceito de cadeia

produtiva, que é definida como:

0 encadeamento de atividades econdmicas pelas quais passam e véao sendo
transformados e transferidos os diversos insumos, incluindo desde as matérias-
primas, maquinas e equipamentos, produtos intermediarios até os finais, sua
distribuicdo e comercializacdo. Resulta e implica em crescente diviséo e de trabalho,
na qual cada agente ou conjunto de agentes especializa-se em etapas distintas do
processo produtivo (LASTRES; CASSIOLATO, 2003, p. 8).

Para a compreensdo do processo produtivo de um bem, parte-se do principio de que
toda e qualquer producéo envolve transagdes. E estas envolvem custos, que séo os custos de
transagdo indispensaveis na producdo do bem. Logo, fica claro que os custos de transacdo

estdo presentes em todos os setores da economia: na inddstria, no comércio, no sistema

2 A tecnologia, vista como um bem social, é um elemento-chave para o desenvolvimento das sociedades do
século XXI, interferindo diretamente no ambito social e econdmico. O conhecimento tecnoldgico é
imprescindivel, ndo apenas no mundo académico, mas nas organizaces corporativas e permeia boa parte das
relacGes de trabalho (SILVEIRA; BAZZO, 2009).



financeiro, na salde, etc. Entdo, os custos de transacdo podem ser determinados, basicamente,
como 0s custos de se organizar a atividade produtiva da economia (FIANI, 2011, p. 61).

Observa-se que a coordenacao ndo advém automaticamente nos sistemas produtivos,
mas € um resultado da parceria dos diferentes agentes econdmicos, que possuem a finalidade
de minimizar os custos de transacdo (WILLIAMSON, 1985).

Assim, cabe ressaltar que os custos de transacdo sdo a expressao da decorréncia de
instituicbes no funcionamento da economia. Ou seja, para saber se as instituicbes favorecem
ou dificultam uma transacdo econémica, deve-se avaliar 0os custos de transacdo associados a
mesma (FIANI, 2011, p. 62).

Custos de transacdo sdo os custos de (a) preparacdo e negociacdo dos contratos, (b)
medicdo e inspecao de direitos de propriedade, (c) avaliacdo da atuacdo, (d) disposicdo de
atividades e (e) de dificuldades de adaptacdo (FARINA, 1999, p. 156).

Williamson (1985, p. 2) define os custos de transagdo, enquanto custos que resultam
da divisdo do trabalho na sociedade, ou seja, a passagem de um ativo por um perimetro entre
duas atividades econdmicas diferentes. Sera esta a definicdo que adotaremos nesta tese, cuja

estrutura conceitual esta demonstrada na Figura 1.1.

Figura.l.1l — Estrutura Conceitual da Teoria dos Custos de Transacdo de Williamson

|
Atribatos das Transagbes Frequénda Espedficddade dos Incexteza
Ativos
\ Castos de Transagio
Estraturas de
Govemnanga
Formas de Govemanga | Mexrcado || Formas Hibridas || Hierarquia

Fonte: Guedes (2000, p. 14)



A definicéo elaborada pelo economista Oliver Williamson (1985) deixa claro que os
custos de transacdo, numa economia moderna, sdo baseados no fato de que h4d um elevado
grau de divisao do trabalho, onde se observa dois tipos. A (1) divisdo técnica do trabalho, que
é decorrente da separacdo de tarefas dentro de uma empresa ou organizacéo, e (2) a divisao
social do trabalho, que é consequéncia da distribuicdo de distintas fases produtivas entre
empresas ou organizacdes na sociedade. Ambas sd0 propensas a aumentar com O
desenvolvimento econdmico. No primeiro caso, nota-se que é um resultado do aumento da
especializacdo interna das empresas. No segundo caso, ocorre que, devido ao
desenvolvimento da economia, aparecem atividades novas e diversificadas®. Assim, o grau de
diferenciacdo das atividades econdmicas aumenta, tornando-as mais especificas (FIANI,
2011, p. 65).

Este aumento da divisdo do trabalho faz crescer a necessidade da cooperagdo entre
individuos e organizagBes independentes, além da probabilidade de conflitos, disputas e
decis6es incoerentes entre si* (FIANI, 2011, p. 65).

Com o aumento da divisdo do trabalho e, consequentemente, o crescimento do nimero
de transacfes na economia, Williamson (1975, 1981 e 1985) demonstra que a procura por
maior eficiéncia produtiva é refletida pela maneira como os agentes se comportam e pela
forma de coordenagéo e organizacdo das atividades econdmicas. Assim, o cerne da questdo
deste contexto é que as transacdes de compra e venda nos mercados podem incidir em custos
de coordenacdo da influéncia mutua entre compradores e vendedores.

A partir do exposto, ja estd clara a importancia do conceito de custos de transacdo
como custos que resultam da divisdo do trabalho, para o desenvolvimento econdmico. Este
processo € resultado da especializacdo e diferenciacdo da estrutura econdmica, onde surgem
novas atividades, outras se tornam mais especializadas, e o grau de vincula¢do entre 0s

diferentes setores da economia, bem como com o mercado externo, cresce’. Esse fato aumenta

*De acordo com Adam Smith, em "A Riqueza das Nagdes" (1776), a divisdo do trabalho é resultado do
aprimoramento das forcas produtivas do trabalho, e a maior parte da habilidade, destreza e bom senso com os
quais o trabalho é, em toda parte, dirigido ou executado. Na referida obra, Adam Smith demonstra a maneira
como essa divisdo opera, citando como exemplo o trabalho em manufaturas de pequeno e grande porte, e a
interacdo entre 0s operarios e as maquinas para o melhor desenvolvimento das atividades (SMITH, 1988).

*De acordo com Ferreira (2000, p. 100), "as exigéncias da concorréncia e da competitividade empresarial em
escala nacional e internacional tém gerado um incremento da especializagdo e das funcOes e tarefas adstritas a
gestdo, a programacdo, coordenacdo e controle do processo de trabalho, gerando, por consequéncia, um
desenvolvimento da divisdo do trabalho".

® Segundo Karl Marx, em "O Capital" (1867), "a parte da jornada de trabalho que apenas produz um equivalente
do valor da forca de trabalho pago pelo capital foi, até agora, por nds considerada uma grandeza constante, o que
ela realmente é sob condicfes de producdo dadas, em dado grau de desenvolvimento econdmico da sociedade"
(MARX, 1996).
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consideravelmente as dificuldades de coordenacéo e as probabilidades de conflitos (FIANI,
2011, p. 65).

Devido ao desenvolvimento econdmico e, consequentemente, crescimento da
globalizacdo, as possibilidades de articulagbes entre os diferentes agentes, tanto internos
quanto externos, possuem relacdo e dependéncia intrinsecas, onde se observa a necessidade de
entender sob qual sistema de coordenagdo se estabelecem tais relagdes entre os agentes. A
governanca, por conseguinte, € crucial (CASSIOLATO; SZAPIRO, 2003, p. 6).

Logo, conforme ja mencionado, devido ao aumento no grau de divisdo do trabalho e
da demanda, para que mais bens e servigos sejam transferidos dentre as distintas fases dos
diversos processos produtivos, tais transferéncias devem ocorrer de maneira cooperativa e ndo
conflituosa. A questdo decorrente serd identificar qual o tipo de estrutura de governanca que
possui capacidade de efetuar as transferéncias adequadamente (FIANI, 2011, p. 66).

A solucdo, a partir da definicdo de Williamson (1985), é estabelecer estruturas de
governancga que diminuam o conflito e promovam a cooperagéo, reduzindo assim os custos de
transacdo, mas o nivel dos custos de transacdo dependem dos determinantes dos custos de

transacdo, que serdo discutidos a seguir.

1.1.1 Determinantes dos custos de transacéo

De acordo com Williamson, os determinantes dos custos de transacdo sdo:
racionalidade limitada, complexidade e incerteza, oportunismo e especificidade de ativos. A
partir da analise desses determinantes, é possivel (1) identificar se uma transacéo gera custos
significantes, e (2) onde os custos de transacdo terdo importancia dentro do funcionamento do
sistema econdémico (FIANI, 2011, p. 86-7).

1.1.1.1 Racionalidade limitada

Segundo Williamson (1985), aluno de Herbert Simon na Carnegie Mellon University,
0 conceito de racionalidade limitada é fundamental para a moderna economia das
organizagoes.

Para quem analisa a conduta dos individuos numa organizacdo, fica claro que a
racionalidade demonstrada ndo possui “nem de longe, resquicios da onisciéncia global que é
atribuida a0 homem econdémico” (SIMON, 1970, p. XXII). E a partir deste entendimento que

Simon (1970, p. XXIIl, grifo no original) sugere o conceito de racionalidade limitada, como a
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“teoria da racionalidade intencional e limitada do comportamento dos seres humanos que
contemporizam porque ndo possuem meios para maximizar”.

O homem de racionalidade limitada procura um caminho aceitavel, ja 0 homem
econémico eleva a0 maximo seu empenho, atraves da escolha da op¢ao mais adequada dentre
as oferecidas. Dessa forma, “os limites da racionalidade decorrem da incapacidade da mente
humana de aplicar a uma decisdo todos os aspectos de valor, conhecimento e comportamento
que poderiam ter importancia para uma decisdo” (SIMON, 1970, p. 113).

Esses limites sdo originados nas dificuldades de alcance neurofisiologico (restricdo do
acumulo e processamento de informacbes) e de linguagem (restricdo da capacidade de
transmitir informac6es). As limitaces neurofisioldgicas restringem nossa capacidade de
armazenamento e processamento de informacgfes necessarias para tomar a melhor decisdo,
conforme observa Williamson: "Os limites fisicos tomam a forma de limites de frequéncia e
de armazenamento dos poderes dos individuos para receber, armazenar, recuperar e processar

nb

informacdes sem erro"”. Enquanto isso, as limitagfes de linguagem sdo mais complicadas: 0s

individuos podem desconhecer a linguagem em questdo, ou esta pode simplesmente nédo
existir (WILLIAMSON, 1975, p. 21-2).

A racionalidade limitada s6 se torna uma questdo determinante para a analise dos
custos de transacdo, quando esta associada a condi¢Ges de complexidade e incerteza. Segundo
Simon (1970, p. 349):

Pode até ser que a teoria classica possa ser consertada suficientemente para lidar
com uma vasta gama de situagdes onde a incerteza e adivinha¢do ndo tenham um
papel central — ou seja, lidar com o comportamento de economias que Ss&o
relativamente estaveis e ndo estejam muito distantes do equilibrio. Todavia, um forte
argumento pro-substituicdo da teoria classica por um modelo de racionalidade
limitada comega a aparecer, quando examinamos situacdes envolvendo a tomada de
decisdo sob incerteza e competicdo imperfeita. Nestas situacBes, a teoria classica

jamais foi preparada para lidar e nunca lidou satisfatoriamente.

Assim, sera demonstrado no proximo subitem que os custos de transacdo serdo

consideraveis, quando a transagéo for incerta e ocorrer num ambiente complexo.

®Texto original: "The physical limits take the form of rate and storage limits on the powers of individuals to
receive, store, retrieve, and process information without error*.
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1.1.1.2 Complexidade e Incerteza

O grau de complexidade e incerteza também influencia a variacdo dos custos de
transacdo. Fiani (2011, p. 88-9) coloca que a complexidade é caracterizada pela necessidade
de decisdo frente a possibilidade de multiplos desdobramentos provaveis de uma transacgéo,
dificultando especificar o que deveria ser feito em cada circunstancia, enquanto que a
incerteza pode dificultar a definicéo e distin¢do de diferentes possibilidades que podem afetar
a transacéo.

Williamson (1985) coloca que a incerteza atinge 0s custos da empresa de diversas
formas:

e Aumentando o numero de reservas que pode haver num contrato, aumentam 0s custos
de desenvolver mecanismos que assegurem 0 Seu cumprimento;
e Quanto maior a incerteza, maior o problema de coordenagdo entre as atividades,

resultando em custos advindos da falta de adaptacéo entre tais atividades; e

e Além disso, a incerteza pode atrapalhar a medicdo do subsidio de cada atividade,

impedindo a determinacdo exata de pontos de ineficiéncias do processo.

O que pode dificultar mais ainda a cooperacao, além da racionalidade limitada e da
complexidade e incerteza, é a ocorréncia de atitudes oportunistas por meio dos agentes

envolvidos na transacdo, conforme veremos a seguir.

1.1.1.3 Oportunismo

Na teoria dos custos de transacdo, oportunismo significa dizer que o agente esta
fazendo uma exploracdo maliciosa das informacGes que possui, a fim de obter vantagens na
transacdo. Ou seja, entende-se por oportunismo "a transmissdo de informacdo seletiva,
distorcida ou a realizacdo de falsas promessas sobre o comportamento futuro do proprio
agente” (FIANI, 2011, p. 90).

O oportunismo provoca o reconhecimento de que os agentes ndo buscam somente o
auto interesse, mas podem utilizar critérios baseados em informagGes privilegiadas, com o
objetivo de apropriar-se de rendas associadas aquela transacao e, ainda, ferindo cddigos de
ética tradicionalmente aceitos pela sociedade (ZYLBERSZTAJN,1995, p. 18).
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1.1.1.4 Transag¢Ges em pequenos nUmeros

Fiani (2011, p. 91) explica que transacfes em pequenos nimeros ocorrem quando ha
poucos agentes em condicGes de participar da transacdo, seja como compradores ou
vendedores.

Contudo, conforme esclarece Williamson (1985), racionalidade limitada,
complexidade, incerteza e oportunismo somente sdo problemas se ndo ha a possibilidade de
substituir a parte na transacdo que tem a capacidade de manipular informacdes. Isso somente
acontece se a transagdo for em pequeno nimero, o que se d& quando ha ativos especificos na
transacéo.

Em muitos casos, transagfes comerciais entre as partes se repetem e estdo
determinadas em ativos especificos, ou seja, ativos especializados que ndo podem ser
reutilizados sem que seu valor produtivo seja prejudicado, caso 0s contratos venham a ser
interrompidos ou terminados antecipadamente (WILLIAMSON, 1985, p. 54).

Quando a transacdo envolve ativos especificos, a identidade dos agentes envolvidos,
bem como a continuidade das conexdes instituidas entre estes, ocorre numa dimensdo
econbmica fundamental - as interacOes entre os agentes deixam de ser impessoais e
instantdneas, 0 que causa custos para geri-las e preserva-las. Quatro fatores podem determinar
a especificidade de um ativo (FIANI, 2011, p. 97-100):

e Localizagdo: ocorre quando ha a exigéncia de proximidade geogréfica entre as partes
que transacionam, combinada com custos muito elevados ou proibitivos de transferir
unidades produtivas, caso haja troca de demandante ou ofertante, como no caso de
redes de infraestrutura;

e Atributos fisicos: quando a constituicdo fisica e/ou desenho do ativo é que é peculiar;

e Ativos humanos: surgem a partir da ideia do “learning by doing”, pois sdo as
diferentes formas de aprendizado que fazem com que demandantes e ofertantes de
determinados produtos acabem se servindo mutuamente com maior eficiéncia do que
poderiam fazer com novos parceiros;

e Ativos dedicados: quando investimentos especificos sdo realizados a partir de uma
determinada promessa de demanda, perdendo o seu valor se esta promessa ndo se
concretiza: a expansdo de capacidade produtiva é direcionada e dimensionada
unicamente para atender a demanda de um conjunto de transagfes, implica numa

inevitavel ociosidade no caso de interrupcédo da relagao.
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Vale antecipar que os investimentos em SST envolvem os quatro tipos de
especificidades: especificidade de localizagcdo (dado que muitas a¢des de prevencdo devem ser
executadas no proprio ambiente de trabalho), especificidade fisica (material e desenhos
especificos em processos ou produtos para proteger o trabalhador), especificidade de ativos
dedicados (o0 investimento somente ira se justificar se houver demanda das empresas pela
utilizacdo do processo ou produto que visa & SST) e especificidade de ativos humanos (pois a
SST resulta de conhecimento acumulado). Estes pontos serdo detalhados mais tarde.

De acordo com a analise da teoria dos custos de transacéo, a especificidade de ativos
demonstra que € necessario o estabelecimento de vinculos de reciprocidade, restricbes
contratuais ao comportamento dos envolvidos e as agdes de integracdo no decorrer das
cadeias produtivas. Assim, é necessario o desenvolvimento de institui¢fes direcionadas para a
coordenacdo das transacdes, com o0 objetivo de diminuir os custos a estes associados,
buscando criar "estruturas de governanga™ (governance structures) apropriadas. As estruturas
de governanga sdo formas institucionais caracteristicas, que diferem em relagdo aos
mecanismos de incentivo e controle e possuem capacidades distintas em termos de
flexibilidade e adaptabilidade (PONDE; FAGUNDES; POSSAS, 1998).

Assim, uma das principais hipdteses da teoria dos custos de transacdo, é que a busca
de ganhos de eficiéncia, impulsionada pelo processo competitivo, leva a que as
diferentes estruturas de governanca, que diferem em seus custos e capacidade de
implementar adaptacGes sequenciais nas interacfes entre 0s agentes, sejam
"alinhadas" a conjuntos de transa¢es com caracteristicas também diferenciadas. As
relagbes mercantis “puras”, as hierarquias e 0s varios tipos de estruturas hibridas,
que combinam elementos de mercado (incentivos) e de hierarquias (controles) séo
distintos no que se refere a presenca de mecanismos de incentivo e controle
especificos e as propriedades de flexibilidade e adaptabilidade, revelando-se,
consequentemente, mais ou menos apropriadas para a gestdo de uma determinada
transacdo em funcdo das suas caracteristicas, 0 que envolve considerar ndo apenas a
presenca de especificidade dos ativos, mas também a frequéncia em que esta se
realiza e a incerteza quanto a eventos futuros que possam afetar seus resultados
(PONDE; FAGUNDES; POSSAS, 1998).
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1.1.2 O conceito de teoria dos custos de transacdo aplicado aos incentivos e controles em

seguranca e saude no trabalho

Conforme demonstrado acima, a teoria dos custos de transacéo é estabelecida a partir
de uma economia real, onde se destaca a importancia e especificidade do objeto desta tese: a
SST esté presente em todos os setores da economia. Aqui, cabe enfatizar alguns dados que
foram abordados anteriormente e que traduzem a relevancia e urgéncia na ado¢do de medidas
de incentivo e controle em SST: uma estimativa da OIT indica que cerca de 2,34 milhdes de
pessoas morreram em 2008 devido a acidentes e doengas relacionadas ao trabalho, enquanto
317 milhdes sofreram lesdes. Esses eventos representam um custo estimado total de cerca de
4% do Produto Interno Bruto (PIB) mundial (OIT, 2011, p. 10).

Incentivos governamentais para promo¢do da SST sdo compreendidos como
iniciativas que exploram as diferengas entre os desempenhos organizacionais em
SST para proporcionar vantagem ou desvantagem ao publico-alvo, com o intuito de
estimular a melhoria da SST (SILVA; FISCHER, 2008, p. 13).

De acordo com a Convengdo n° 155 da OIT, aprovada em 1981, que dispbe sobre
Seguranca e Saude dos Trabalhadores e 0 Meio Ambiente de Trabalho e estabelece o dever do
Estado Membro de elaborar uma politica nacional sobre o tema; e o Plano de A¢do Mundial
sobre a Saude dos Trabalhadores da Organizacdo Mundial da Saude (OMS), que reforca a
necessidade de uma politica com coordenacéo intersetorial das atividades na area, fica claro
gue este € um setor pablico, assim, serd enfatizada a analise da teoria dos custos de transacdo,
a partir desta especificidade (WHO, 2007, p. 4).

Dado que a transacdo é a unidade de interagcdo entre as pessoas na busca por bens e
servicos, conforme visto anteriormente, cabe destacar que as transagdes no setor publico estdo
relacionadas a criacdo, execucdo, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas, a partir da
interacdo dos atores. Na opinido de Dixit (2002, p. 722-3), a reducéo e o controle dos custos
de transacdo dependerdo da construcdo de determinadas estruturas de governanca que possam
criar sistemas de incentivo aos atores relevantes neste processo, visando a aperfeicoar a
implementacdo e a execugdo de politicas publicas.

O progresso tecnoldgico e as intensas pressdes competitivas trouxeram mudancas
significativas nos processos, condi¢cdes e organizagdo do trabalho. O Estado possui

instrumentos tradicionais de regulamentacdo e fiscalizagdo que sdo essenciais, porém
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insuficientes para contemplar os perigos e riscos agravados com essas mudancas. Diversos
paises, incluindo Australia, Estados Unidos e a maioria dos paises da Comunidade Europeia
(CE), estdo adotando a combinacdo de regulamentacdo e uso de incentivos. O elemento
regulador diminui o grau de incerteza, enquanto o elemento de incentivo aceita a flexibilidade
como resposta as pressdes reguladoras (MARGULIS, 1996, p. 5-6).

O uso de incentivos no campo das politicas publicas estd associado a tentativa de levar
as organizacdes a terem um comportamento que beneficie certos valores de interesse publico
(SILVA; FISCHER, 2008, p. 12).

Os incentivos para promocgdo da SST proporcionam a possibilidade de estimular
avancos tecnolégicos de forma muito mais eficiente que a regulamentacdo convencional.
Podem, também, estimular a busca por resultados que vdo além do alcance da conformidade
legal, e numa condicdo de melhor custo-beneficio para o Estado (SILVA; FISCHER, 2008, p.
20).

Observamos que 0s custos de transacdo necessarios para a producdo de um bem ou
servico sdo essenciais na organizacdo das atividades produtivas da economia, destacando
aqui, o setor de SST, onde os conflitos, se mal coordenados, podem prejudicar amplamente o
desenvolvimento de politicas de incentivo a promog¢do do setor em questdo. A definicdo
adotada de Williamson (1985), que destaca os custos enquanto resultado da divisdo do
trabalho, deixa clara a importancia da organizacdo da sociedade para o desenvolvimento deste
setor. Como veremos na préxima secdo, as estruturas de governanca sdo determinantes na
criacdo de sistemas de incentivos para o aperfeicoamento, implementacdo e execucao das
politicas publicas em SST.

A SST envolve conhecimentos tacitos, que acarretam especificidade de ativos
humanos, geram produtos/processos com equipamentos com desenhos/constituicdo fisica
especifica, que acarretam especificidade fisica ou se encontram vinculados a realizacdo de
uma promessa de aquisicdo futura (especificidade de ativos dedicados). E como estas politicas
envolvem agentes publicos (as vezes como agentes de coordenacdo) e privados, sdo estruturas
de governanca hibridas, que serdo descritas mais especificamente no ultimo item deste

capitulo.
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1.2 O Conceito de Estruturas de Governanca para a Promog¢ao da Seguranca e Saude no
Trabalho

Devido a existéncia e importancia dos custos de transacdo apresentados no item
anterior, ha a necessidade de construcdo de estruturas de governanga que possibilitem
administrar a incerteza e variabilidade, diminuindo o comportamento oportunista e, assim,
reduzindo os custos de transacdo (AZEVEDO, 2000, p. 38). Logo, o estudo das estruturas de
governanca possibilita identificar qual a estrutura mais eficiente para determinados tipos de
transagdes, sendo decisivo para a criacdo de sistemas de incentivo que busquem a promogéo
da SST.

Esta secdo traz uma investigacdo da contribuicdo que o conceito de estruturas de
governanca pode fornecer a promogdo da SST. O foco principal é demonstrar qual a estrutura
de governanca mais adequada para a formulagdo de politicas publicas de incentivo na &rea.

Por fim, uma breve conclusao do capitulo.

1.2.1 O conceito de estruturas de governanga

Para diminuir os custos de transacdo os agentes econdmicos necessitam coordenar as
atividades através da criacdo de mecanismos denominados, de acordo com Williamson
(1985), estruturas de governanca. Inicialmente, ndo existe uma estrutura de governanca
superior as demais. A eficacia da estrutura em questdo vai depender da adequacdo as
caracteristicas da transacédo especifica (PERES, 2007, p. 17).

A teoria dos custos de transacdo possui alguns determinantes, descritos no item
anterior, onde se destacam: a racionalidade limitada e o oportunismo dos agentes. Enfatizando
novamente, a racionalidade limitada é quando os agentes apresentam limitacdes na
capacidade de processar as informacGes disponiveis, enquanto que o oportunismo esta
presente quando os agentes atuam em prol do seu interesse proprio, gerando conflitos e
elevando os custos de transacdo (WILLIAMSON, 1985).

Partindo desses conceitos, observa-se que a defini¢cdo de um contrato para regular uma
transacdo serda sempre complexo e incompleto, dado que ndo € possivel utilizar este
instrumento prevendo todas as possibilidades de situagbes que possam vir a ocorrer
(AZEVEDO, 2000, p. 41). Para a obtencdo de um resultado eficiente na transacéo,

envolvendo agentes que possuem uma limitacdo da sua racionalidade, é necesséria a
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construcdo de estruturas de governanca que tenham habilidade para lidar com a questdo de
contratos incompletos e situacdes inesperadas (PERES, 2007, p. 17).

S&o as estruturas de governanca que possuem propriedades caracteristicas que as
tornam capazes de coordenar as transagdes entre 0s agentes, reduzindo os custos de transacéo,
em busca da eficiéncia dos resultados. Essas propriedades fazem referéncia a sistemas de
incentivos, controle e flexibilidade/adaptabilidade a novas situacées (ARBAGE, 2004, p. 69).

Buainain et al (1999, p. 4) definem estruturas de governanga como:

Um conjunto de formas organizacionais que condiciona o relacionamento entre
agentes que estdo empenhados em uma atividade, determinando os incentivos
individuais e a alocacdo dos recursos (quando, onde, de que forma) disponiveis. As
estruturas de governanga incluem as formas especificas de direito de propriedade
dos ativos, as regras basicas — contratuais ou ndo — que regulam as relagGes entre
agentes, a utilizagdo de ativos comuns e individuais, a distribuicdo das rendas,
previstas em contratos ou residuais, 0s instrumentos de premiacdo e punicdo
utilizados pelo grupo e o arcabouco legal/institucional da economia que ampara as

regras de convivéncia e os contratos estabelecidos entre agentes.

Ronald H. Coase identificou em seu artigo classico de 1937, intitulado "The Nature of
the Firm" (COASE, 1988 [1937]), o fato de que, nas economias modernas, ha pelo menos
dois tipos de estruturas de governanca capazes de organizar a producdo: o mercado e a
empresa, sendo que (a) o mercado organiza pela flutuacdo dos precos; e (b) a empresa, pelo
planejamento da producéo e dos investimentos (FIANI, 2011, p. 84).

Os mercados coordenam a producdo com base na oferta e na demanda e experimentam
transacOes entre diferentes individuos e empresas. Os mercados definem a concepcéo, o valor,
a quantia e o prazo de entrega para um determinado produto que seguira para outro processo;
o comprador do bem ou servico faz a comparacdo dentre as diferentes opgbes disponiveis e
escolhe com base na melhor combinacéo desses atributos (SANCHEZ, 2001, p. 18).

Entretanto, de acordo com Fiani (2011, p. 84), o mercado é apenas uma das estruturas
de governanca existentes para se organizar as transacdes no sistema econémico. Assim, a
avaliacdo das estruturas de governanca evidencia que os "arranjos institucionais que regulam
o funcionamento do sistema econémico”, o que demonstra a necessidade de buscar estruturas
de governancga alternativas ao mercado, a fim de identificar a mais apropriada para cada tipo

de transacgao no sistema econémico.
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Portanto, é imprescindivel o reconhecimento da necessidade de estudar a cooperagéo e
busca pela reducdo de conflitos, de acordo com cada tipo de situacdo. Essa abordagem é
conhecida tanto em relacdo ao funcionamento do sistema econdémico, como na questdo do
desenvolvimento. Nesse estudo individualizado, que tem como objetivo a promocdo de
incentivos e controles em SST, é necessério identificar qual o arranjo institucional mais
adequado ao tipo de transagdo que ocorre na area (FIANI, 2011, p. 85).

Este estudo individual das estruturas de governanca, analisando aquela que é mais
eficiente em cada situacgdo, foi proposta pelo economista Oliver E. Williamson, que resultou
na expressao "analise estrutural discreta” (WILLIAMSON, 1996, p. 94-5).

O termo "discreta™ relaciona-se ao fato de que cada estrutura de governanca demonstra
uma maneira qualitativamente distinta de organizar uma transacao e, assim, é possivel optar
distintamente por uma estrutura de governanca ou por outra (FIANI, 2011, p. 85).

Governanca pode ser definida como poder compartilhado ou agéo coletiva gerenciada,
sendo relacionada ao tratamento de organizacfes de natureza cooperativa, democratica e
associativa. Assim, o termo é considerado uma categoria analitica, associado a conceitos
como participacdo, parceria, aprendizagem coletiva, regulacdo e praticas de bom governo.
Desenvolver estruturas de governanca expressa determinar uma dinamica de incentivo a
participagdo e engajamento dos atores sociais de uma organizagcdo no processo decisorio
estratégico, valorizando estruturas descentralizadas (PERES, 2007, p. 16).

Segundo Oliver Williamson (1986, p. 105), estrutura de governanca é definida como
“a matriz institucional na qual as transagdes s30 negociadas e executadas™’. Fiani (2011, p.
93) explica que ¢ o “conjunto de regras — instituicdes — que fornecem o arcabouco em que as
transagdes se desenvolvem”. Essas regras mostram quais agentes estdo envolvidos na
transacdo, quais seus objetivos e quais serdo as interacdes entre 0S mesmos no
desenvolvimento da transacéo.

As estruturas de governanga podem ser mais ou menos especializadas. H& necessidade
de uma estrutura de governanga mais especializada, quando os ativos possuem um elevado
grau de especificidade, pois estes limitam severamente a possibilidade de competicdo entre
ofertantes e demandantes. Assim, o tipo de estrutura de governancga deve promover solugoes
de cooperacdo e desestimular os conflitos, dada a interdependéncia gerada pela propria
especificidade dos ativos, nas condigbes especificas em que a transacdo se desenvolve
(FIANI, 2011, p. 97).

" Texto original: “the institutional matrix within which transactions are negotiated and executed".
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As fontes de especificidades dos ativos, citadas no item 1.1, possuem forte relagéo
com as estruturas de governanca. Como o objeto de pesquisa compreende, em larga medida, a
especificidade de localizacdo, dado que muitas vezes a aplicacdo de acdes de prevencdo deve
ser realizada no ambiente de trabalho; de ativos humanos, inevitavelmente associados & SST
por meio de know-how (expertise); atributos fisicos, quando pe¢as ou moldes especializados
s80 necessarios para produzir um determinado componente, como no desenvolvimento de
EPI, e ativos dedicados, quando investimentos especificos sdo realizados a partir de uma
determinada promessa de demanda, perdendo o seu valor se esta promessa ndo se concretiza,
darei énfase a estes conceitos.

Williamson (1985, p. 96) identifica duas origens para a especificidade de ativos
humanos: (1) learning by doing (aprender fazendo), que ocorre através do acimulo de préatica
da atividade; e (2) trabalho em equipe, pois muitas vezes o desempenho depende de um grupo
e ndo de individuos isoladamente.

Para o elevado grau de especificidade desses ativos, fazem-se necessérias estruturas de
governanca mais especializadas e que deem conta das incertezas na transacdo. Essas
incertezas podem ser de dois tipos: (1) incerteza primaria, que ocorre quando 0s eventos ndo
podem ser antecipados com certeza; e (2) incerteza comportamental, que resulta do fato de
individuos poderem adotar comportamentos oportunistas. E a superposicdo dessas duas
variaches de incerteza aumenta a necessidade de constituir estruturas de governanca
especializadas em transagdes com ativos especificos (FIANI, 2011, p. 99).

A estrutura de governanca envolvida na transacdo depende da sua capacidade de
promover adaptacBes cooperativas em ambientes sujeitos a incerteza primaria e
comportamental. Assim, Williamson identificou trés tipos de estruturas de governanca: de
mercado, hibrida e hierarquia (Quadro 1.1) (FIANI, 2011, p. 101).

Quadro 1.1 — Atributos das estruturas de governanca

ATRIBUTOS ESTRUTURAS DE GOVERNANCA

Mercado Hibridas Hierarquias
Incentivos Fortes Moderados Ausentes
Controles Ausentes Moderados Fortes
Administrativos
Adaptacéo Forte Moderada Ausente
Autbnoma
Adaptacdo Ausente Moderada Forte
Coordenada

Fonte: Fiani (2011, p. 101)



21

De forma geral, em uma estrutura de governanca especifica, quais sdo 0s agentes
habilitados a realizar uma determinada transacdo, o objeto da transacdo e as formas de
interacdo entre os agentes no desenvolvimento da transacdo, estando a estrutura sujeita aos
parametros mais gerais do ambiente institucional (WILLIAMSON, 1985, p. 69).

A teoria econdmica convencional supfe que existe apenas uma classe geral de
estrutura de governanca na economia: o mercado. O mercado € um tipo de estrutura de
governanca em que as partes podem substituir livremente e a qualquer momento sua
contraparte na transacdo, uma vez que O ativo transacionado ndo guarda qualquer
especificidade e, assim, ndo existe qualquer vinculo entre comprador e vendedor. Em funcéo
disto, 0 mercado opera essencialmente por meio de incentivos: sdo 0s ganhos e as perdas
monetarias dos agentes no mercado que determinam suas decisGes. Deste modo, 0 mercado
promove uma forma de adaptacdo a mudancas na economia, denominada adaptacdo
autbnoma. Ha adaptacdo autdbnoma quando cada agente busca individualmente e de forma
unilateral a melhor resposta para a mudanca no ambiente de transa¢do. O mercado é o lugar
por exceléncia da adaptacdo autbnoma, pois cada agente — vendedor e comprador — decide por
conta prépria como deve reagir a mudancas no ambiente (WILLIAMSON, 1985, p. 69, 1996,
p. 103).

A estrutura de governanca de mercado é adequada a transacdes com ativos que ndo
apresentam especificidade significativa, pois 0 mercado ndo possui regras especificas para
uma dada transacdo individual, apenas regras gerais e simples que podem ser aplicadas
indistintamente a qualquer transacdo. Compreendem relagbes de curto prazo, pois ndao ha
vinculo entre as partes envolvidas na transacdo. Para a formalizacdo dos contratos, a Unica
necessidade € uma legislacdo contratual que dé suporte, pois é o Unico instrumento necessario
nessas transacdes. Nesse caso, 0s compradores e vendedores respondem a mudangas de
precos de forma independente e espontanea, a chamada adaptacdo autdbnoma. A cooperacao
ndo é problema, pois as partes séo independentes (FIANI, 2011, p. 100-1).

A ideia de mercado é interessante como um caso ideal, pois sob alguns aspectos,
incorpora questdes desejaveis. Primeiro, em mercados perfeitamente competitivos, todos
estéo dispostos a pagar o custo marginal de producado e serdo capazes de comprar um produto,
0 que € equitativo e eficiente. Segundo, em um mercado perfeitamente competitivo, as coisas
certas sdo produzidas e vendidas, no sentido de que produtos e servigos que tenham valor
igual ou superior ao seu custo de producdo, serdo produzidos, enquanto produtos e servicos

que tenham valor abaixo do seu custo de producdo, ndo serdo. Terceiro, um mercado
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perfeitamente competitivo é Pareto-eficiente®, ou seja, qualquer rearranjo nas atividades de
producdo so pode fazer melhor a um consumidor as custas de outro (SWANN, 2009, p. 257).

Entretanto, existem circunstancias em que esse cenario perfeito ndo é possivel. Em
particular, nessas situacOes, as propriedades desejadas, que foram descritas, ndo sdo obtidas.
Chamamos isso de falha de mercado. Quando ocorre a falha de mercado, algumas atividades
lucrativas ndo ocorrem, e/ou algumas atividades ndo lucrativas ocorrem. Além disso, ndo é
necessariamente verdadeiro que as coisas certas estdo em producdo, nem é verdadeiro que o
resultado do mercado sera Pareto-eficiente (SWANN, 2009, p. 258).

Swann (2009, p. 258-60) destaca que existem trés razdes genéricas para a falha de
mercado: economias de escala, informacdo assimétrica e externalidades, conforme descritas a
sequir:

e Economias de escala é (1) quando os mercados competitivos ndo conseguem que sua
performance seja da forma desejada; (2) € simples, onde ha economias de escala
continuamente, o grande produtor sempre sera capaz de oferecer seus produtos a um
preco menor do que o pequeno produtor; e (3) o monopdlio em si é uma falha de
mercado. A solucdo esta em reconhecer quais mercados sao monopélios naturais, e em
permitir que esses monopolios venham a tona, mas que sejam colocados no setor
publico, sem objetivos de maximizacdo do lucro ou em regula-los.

e Informacéo Assimétrica significa que o comprador enfrenta um risco que o vendedor
ndo enfrenta. Em geral, economias desenvolvidas tém um sistema de padronizacao e
certificacdo, que permite a fabricantes demonstrar que seus produtos estdo em
conformidade com esses padrbes e, portanto, que valem seu preco. Todos esses
recursos ajudam a assegurar que preco e qualidade estdo mais proximamente
conectados, removendo, portanto, alguma informacdo assimétrica. Isto reduz o risco
para 0s compradores, mas também possibilita ao vendedor estabelecer um preco justo
para um produto de alta qualidade e, a partir dai, corrigir (em parte, pelo menos) a
falha de mercado.

e Externalidades, supondo uma situagdo onde “A” executa uma atividade que tem
efeito material em “B”, mas “B” ndo tem nenhuma compensa¢ao ou prejuizo por isso,
dizemos que a atividade de “A” gerou uma externalidade em “B”. Essa externalidade
pode ser negativa ou positiva. Se forem negativas, entdo, os mercados vao fazer com

que certas atividades paregcam particularmente lucrativas quando, na verdade, tém um

® De acordo com Sen (1993, p. 521): "A statute of affairs is defined as Pareto efficient if it is the case that
compared with it, no one's utility can be raised without reducing someone else’s utility".
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custo social. Se forem positivas, podem fazer com que certas atividades parecam
particularmente ndo lucrativas, quando, na verdade, sdo socialmente desejaveis. De
qualquer forma, existe falha de mercado ou porque o mercado ird permitir que
algumas atividades “erradas” acontegam OU porque 0 mercado nao ird permitir que

algumas atividades “certas” acontegam.

Segundo Sanchez (2001, p. 21), o mercado ocorre quando as trocas de bens e servigos
sdo resultado de compradores e vendedores interagindo, diretamente ou através de agentes e
instituicdes. A caracteristica especifica do mercado € que abrange a troca voluntaria de
mercadorias e servigos entre duas partes, a um preco conhecido.

Na estrutura de governanca referente a hierarquia, a decisdao se da pela autoridade
hierarquica. Neste caso, hd uma elevada proporcao de ativos especificos envolvidos, fazendo
com que as relacbes de interdependéncia mdtua sejam tdo importantes que a adogdo de
solugdes cooperativas exige a aplicacdo de controles administrativos, e ndo de incentivos, 0s
quais estimulariam acdes independentes dos agentes. Assim, é necessaria a adaptacdo
coordenada, onde ha um esforco deliberado para a elaboracdo de mecanismos de coordenacao
interna que favorecam a adaptacéo da transa¢do a mudancas imprevistas. Neste sentido, faz-se
uso de controles administrativos, que promovem a adaptacdo coordenada e séo fortes na
estrutura hierarquica (FIANI, 2011, p. 101-2).

De acordo com Sanchez (2001, p. 19), hierarquias coordenam a producdo de bens e
servigcos por meio das especificidades de sua cadeia de valor, controlando e dirigindo mais
fortemente na hierarquia gerencial. Decisdes gerenciais determinam a cadeia de producéo,
dependendo da cadeia de valor. Assim, os compradores fazem uma pré-selecdo dos
fornecedores; neste caso, eles somente trabalham com um Unico fornecedor pré-estabelecido.
A hierarquia pode ser apenas uma empresa, tanto quanto podem ser duas empresas diferentes,
mediadas por um relacionamento de fornecimento pré-estipulado.

O inconveniente da estrutura hierarquica sdo os elevados custos com burocracia, pois
ndo é possivel pensar em controles administrativos, sem que haja uma burocracia
especializada capaz de executa-los. Ha também a possibilidade de perdas de economias de
escala, que é menos importante quanto mais especifico o ativo, pois serdo poucos ofertantes e
demandantes (FIANI, 2011, p. 102-3).

J& a estrutura de governanga hibrida incorpora elementos de ambas estruturas citadas,
de mercado e hierarquica. Estdo presentes instrumentos de incentivo, bem como controles

administrativos, dando espago simultaneamente para a adaptacdo autdbnoma e coordenada,
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conforme mostrado no Quadro 1.1. Assim, quanto maior a presenca de ativos especificos e de
incerteza na transacdo, maiores a participacdo de controles administrativos e a importéncia da
adaptacdo coordenada, aproximando-se da estrutura hierarquica. Na situacdo oposta, quanto
menor a presenca de ativos especificos e de incerteza na transacdo, maiores a participacao de
incentivos e a importancia da adaptacdo autbnoma, aproximando-se da estrutura de mercado
(FIANI, 2011, p. 103).

De acordo com Sanchez (2001, p. 48), as hibridas sdo uma variante das duas
definicbes extremas, muito comuns recentemente, pois representam um modelo
interorganizacional de cooperagdo que atualmente se faz necessario para que as organizagdes
alcancem sucesso no ambiente de negdcios. 1sso ocorre porque as hierarquias tradicionais ndo
atendem a demanda simultanea por altos niveis de qualidade, baixo custo e rapida resposta.

Assim, a realizacdo de transacdes recorrentes que envolvam, em grau significativo,
ativos especificos, estimulard o desenvolvimento de instituicbes que garantam sua
continuidade e a efetivacdo dos eventuais ajustes necessarios, o que é de extrema necessidade
na tematica em questdo. As condi¢bes de SST sdo consideradas altamente complexas,
extrapolando a visdo limitada ao ambiente de trabalho, sendo imprescindivel para a
elaboracdo de politicas publicas voltadas para a area e para o estimulo de incentivos e
controles em SST, a definicdo de uma estrutura de governanga que atenda a esta demanda.
Conforme ja dito anteriormente, a estrutura hibrida é a que melhor se aplica neste campo.

1.2.2 O conceito de Estruturas de Governanca aplicado na area de Seguranca e Saude no
Trabalho

Com o estudo dos conceitos de estruturas de governanca, é possivel apontar qual deve
proporcionar a maior eficiéncia devido as caracteristicas especificas da area de SST. Partindo
do “WHO Global Plan of Action on Workers’ Health (2008-2017): Baseline for
Implementation” (WHO, 2013, p. 8), onde é reforcada a necessidade de seus membros
formularem uma politica de salude do trabalhador, que considere o disposto nas convencdes da
OIT e que estabelegca mecanismos de coordenacdo intersetorial das atividades no campo, fica
evidente a necessidade de adocdo da estrutura hibrida, pois é a Unica que atua
moderadamente, de acordo com seus diferentes atributos.

Destaca-se que as politicas buscam focar em seus conjuntos de atores e respectivos
ambientes, com o objetivo de potencializar, disseminar e fazer com que seus resultados sejam

mais eficazes. Os distintos contextos, sistemas cognitivos e regulatorios e maneiras de
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articulacdo, de cooperacdo e de aprendizado interativo entre 0s agentes sdo essenciais na
geracdo, aquisicdo e difusdo de conhecimentos, especialmente aqueles que sdo tacitos e,
consequentemente, abrangem especificidades de ativos humanos, onde a experiéncia e 0s
conhecimentos ndo podem ser codificados e transmitidos adequadamente e de imediato; o
principal é "aprender fazendo": "Sé o tempo e a pratica de suas atividades permite que o
individuo tenha acesso a esse conhecimento” (CASSIOLATO; LASTRES, 2005, p. 39).

Atualmente, a formulacdo de politicas voltadas a SST requer a construcdo de
instrumentos que englobem estes atores coletivos, complementando o classico destaque dado
a atores individuais, o que mostra outra fonte de especificidade do ativo humano, resultante
do trabalho em equipe, consistindo no fato de que € extremamente complexa a transferéncia
de equipes em diferentes organizacGes. Deste modo, o desenvolvimento de novas politicas
centradas na promoc¢do da SST e nas relagbes entre empresas e demais atores divergem das
politicas construidas com base nas antigas visdes dicotdmicas e lineares da area. Assim sendo,
é superado o dilema de promover a oferta ou a demanda de tecnologias, como se estas fossem
escolhas excludentes, ao mesmo tempo em que € afastada a visdo operacional, precisa e
hierarquizada do processo de geracdo e difusdo de conhecimento (CASSIOLATO;
LASTRES, 2005, p. 39).

O desenvolvimento de politicas com base na estrutura hibrida tem demonstrado um
maior estimulo a concepgdo de novas instituicGes e organizacdes de natureza coletiva, bem
como a pratica de a¢bes que instigam as empresas e demais atores locais a interagirem. Estas
acOes promovem, além dos projetos de pesquisa e desenvolvimento (P&D) conjuntos, a
formagdo e capacitagdo de recursos humanos, informacéo, design, etc. Estas novas politicas
voltadas para a promocdo da interatividade demonstram, a longo prazo, 0 quanto €
fundamental o fortalecimento das instituicdes de ensino e pesquisa. Deste modo, além destas
politicas reforcarem as instituicdes cientificas e tecnoldgicas, destacam a importancia da
interacdo entre diferentes atores, combinando geracéo, aquisicdo e difusdo de conhecimentos
como processos interativos e simultaneos (LASTRES; CASSIOLATO, 2003, p. 15).

Para elucidar mais claramente o papel das estruturas hibridas, a proxima secdo trara
conceitos mais aprofundados sobre o tema, destacando seu papel no desenvolvimento de
politicas de SST.
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1.3 O Papel das Estruturas Hibridas no Desenvolvimento de Politicas de Seguranca e
Saude no Trabalho

Conforme visto na secdo anterior, para a promoc¢do do desenvolvimento, observam-se
trés opgdes de estruturas: o mercado - onde cada agente decide por conta propria como reagir
as mudancas do ambiente -, 0 emprego de hierarquias - modelo tradicional de érgdos da
administracdo direta, ministérios ou empresas estatais controladas politicamente - ou as
estruturas hibridas, que rednem organizacGes publicas e privadas numa mesma estrutura de
governanca para atingir determinados objetivos econémicos (FIANI, 2013, p. 30).

Nesta secdo, sera aprofundado o conceito de estrutura de governanca hibrida, pois a
formulacdo de politicas publicas, com o objetivo de incentivar e controlar a area de SST,
requer estruturas de governanca que apresentem atributos de incentivos e controles
administrativos, atuando de forma moderada, devido a necessidade de cooperagdo de todos 0s
agentes e a especificidade dos ativos envolvidos.

As estruturas de governanca apresentam grande importancia para a formulacdo de
politicas de desenvolvimento, em especial para as politicas desta area, que demandam
cooperacdo por parte de todos agentes envolvidos. Assim, sera apresentado o papel da
estrutura de governanga hibrida nas politicas de desenvolvimento, discutindo a base teorica
para a atuagdo do Estado neste tipo de estrutura. Por fim, serdo mostradas algumas evidéncias
empiricas da criacdo de politicas publicas em SST.

Para esta compreensdo, vale ressaltar e aprofundar o conceito de estrutura de
governanca hibrida. De acordo com Williamson (1985), estrutura de governanca hibrida é
definida como a forma de coordenacédo dos individuos, fazendo uso de sistemas de incentivos
e contratos que promovam o controle da racionalidade limitada e do comportamento
oportunista, ou seja, é necessaria a combinacdo de incentivos e controles administrativos, pois
as caracteristicas mencionadas demonstram semelhangas comuns as estruturas de mercado e
hierarquicas (PERES, 2007, p. 18-9; WILLIAMSON, 1996, p. 104-5).

Estruturas de governanca hibridas, como o seu proprio nome indica, incorporam
elementos de mercado na forma de incentivos, visto que existem falhas de mercado que
impossibilitam ajustes autbnomos via preco e, a0 mesmo tempo, elementos de hierarquia na
forma de controles administrativos, pois neste caso, a liberdade de decisdo dos agentes &
suprimida, enquanto que nos hibridos, mesmo submetidos a controles previamente definidos,

sua independéncia é preservada (FIANI, 2014, p. 62).
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Assim, a teoria dos custos de transacdo e seu conceito de ativos especificos e
estruturas de governanca ajudam a compreender a necessidade de acdo do Estado, para que
ocorra 0 processo de desenvolvimento, especialmente envolvendo investimentos em ativos
especificos, como € o caso da area de SST (FIANI, 2014, p. 63).

Ocorre que ativos especificos sofrem uma perda significativa de valor, caso sejam
aplicados em uma funcdo diferente daquela para a qual foram inicialmente destinados,
conforme foi visto anteriormente (FIANI, 2014, p. 60). Contudo, para uma compreensdo
adequada da importancia dos ativos especificos para o processo de promocdo da SST, €
necessario, antes, relacionar as fontes de especificidade dos ativos ja citados no item 1.1.

Vamos tomar como exemplo a inddstria petrolifera, setor que vem crescendo
vertiginosamente nas duas Ultimas décadas, sobretudo ap6s a quebra do monopdlio estatal e
implementacdo da politica de terceirizacdo de médo-de-obra (TEIXEIRA, 2011, p. 4).

O trabalho onshore € aquele realizado na costa, ou seja, sem ser em regime de
embarcacdo, como é o caso do trabalho offshore, fora da costa, ou nas plataformas em mar
aberto. O primeiro funciona em regime tradicional, comumente em escritorios e oficinas, em
periodo comercial; ja o segundo funciona de forma ininterrupta, em escalas de trabalho, na
maioria das vezes em espa¢o confinado, embarcado em plataformas de exploracéo de petréleo
(KIMURA, 2005, p. 26-9).

Segundo Souza (1996, p. 2), trabalhadores offshore enfrentam situagOes
completamente diferentes de outros ramos como, por exemplo, o ruido, o isolamento da
familia e da sociedade, a vibracdo, os riscos do transporte aéreo, o confinamento, e estas sdo
situagdes vivenciadas inclusive nos momentos de lazer. Devido a este meio de trabalho, Silva
Junior e Ferreira (2007, p. 140) demonstram que estes trabalhadores sdo mais vulneraveis em
relacdo ao adoecimento psiquico e ao estresse, consequentemente causando um grande
prejuizo na sua vida profissional e pessoal e, assim também, para a organizacdo. O
trabalhador offshore passa grande parte do seu tempo num ambiente bastante hostil, em
condic@es insalubres (ruido muito grande, poeira, calor, frio, entre outras), sendo que este tipo
de atividade acumula, nos ultimos 30 anos, elevado indice de ébitos; por esta razdo, a
demanda por produtos especificos é extremamente elevada (MENDONCA et al, 2014, p.
125).

A partir deste exemplo, identifica-se uma fonte de especificidade de ativos: a
localizacéo, ou seja, 0 valor dos ativos esta diretamente relacionado a sua localiza¢do (FIANI,
2014, p. 60), pois a prevencdo de acidentes de trabalho, bem como a promocéao da saude do

trabalhador offshore deve ser realizada nas proprias plataformas de exploragéo de petroleo.
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Outra fonte de especificidade sdo os ativos dedicados, ou seja, aqueles cujo
investimento ocorreu devido a uma promessa de demanda no futuro pelos seus produtos.
Estes sdo considerados especificos pois, se a demanda que originou o investimento nédo for
executada, estes ativos sofrerdo grandes perdas de valor (FIANI, 2014, p. 61). Os ativos
destinados aos trabalhadores offshore tém seu valor condicionado na concretizacdo da
demanda por parte da empresa de exploracdo de petroleo.

Uma terceira fonte de especificidade se refere as caracteristicas fisicas do ativo
(FIANI, 2014, p. 61). Por exemplo, para que haja o correto e seguro exercicio da atividade
profissional numa plataforma de petréleo, a empresa deve fornecer aos empregados, sem
distincdo de vinculo, todo o aparato de seguranga, denominado pela Consolidacéo das Leis de
Trabalho (CLT) como Equipamento de Protecdo Individual (EPI), que deve possuir
caracteristicas fisicas adequadas, e isto tornard o EPI especifico em relacdo aos demais,
devido ao tipo de trabalho a ser desempenhado.

Outra especificidade de grande relevancia para o presente estudo é a do capital
humano, que deriva de aprender fazendo (learning by doing). Técnicos e cientistas de alto
nivel sdo um exemplo caracteristico, pois além de uma formacédo demorada, ndo sé pelos anos
de educacdo, mas especialmente pelo aprendizado pratico. E ainda, seu conhecimento
especializado ndo possui valor em aplicagdes diferentes para as quais foi preparado (FIANI,
2014, p. 61). Na inddastria petrolifera, a especificidade do capital humano é observada
claramente, tendo em vista ndo sé que este setor cresce absurdamente, produzindo, no Brasil,
em torno de mais de dois milhdes de barris/dia, sendo também um dos setores que mais
causam doengas e acidentes relacionados ao trabalho (ANP, 2014). Em particular, destaca-se
0 aprendizado das ameacas a SST em plataformas marinhas, que exige experiéncia nesta
atividade.

Entendida a importancia dos ativos especificos para o processo de promocdo da SST, a
formulacdo de uma politica voltada para esta area deve fazer uso da estrutura hibrida, a fim de
preservar a relagcdo entre os agentes, evitando a depreciacdo dos ativos especificos. Partindo
da caracteristica dos hibridos de manipular os incentivos e controles administrativos com
intensidade moderada, cabera ao centro estratégico - agente responsavel pela coordenacdo das
empresas, segundo Ménard (2010, p. 38) -, este papel. No caso de uma politica pablica, como
é 0 caso da politica de SST, pode-se argumentar que o papel de centro estratégico seja
exercido pelo Estado (FIANI, 2014, p. 67).

A implementacdo de politicas publicas que envolvem a participagdo de agentes

privados requer a definicdo dos controles necessarios: técnicos (relacionados a forma de
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gestdo dos recursos) e politicos (relacionados ao atingimento de metas de politica). Tal
distincdo leva a duas questdes: (1) a de que os controles ndo devem se limitar apenas a sua
aplicacdo, como no campo da SST, a fiscalizacdo do trabalho, realizada pelas
Superintendéncias Regionais de Trabalho e Emprego (SRTE), mas também devem abranger
metas de politica, fomento de P&D, etc.; e (2) a necessidade de adequacdo e consisténcia de
tais mecanismos (FIANI, 2014, p. 67).

Fiani (2014, p. 67) faz algumas perguntas para analisar a consisténcia destes
mecanismos de controle. Portanto, para um melhor entendimento da aplicacdo destes numa
estrutura hibrida, diante da criacdo de incentivos governamentais para a promocgéo da SST,
cada questdo abaixo serd desenvolvida na conclusdo, ap6s a apresentacdo dos casos

estudados.

1) Os incentivos empregados atuam com a intensidade necesséria para promover a
cooperacdo coordenada entre os agentes no arranjo?

2) Os controles & disposicéo do centro estratégico sdo suficientes?

3) A estrutura de monitoramento e fiscalizacdo do centro estratégico é adequada
para a eficiéncia dos controles e dos incentivos?

4) Os incentivos e controles adotados sdo consistentes entre si?

Por outro lado, vale destacar o papel que o Estado pode assumir em uma estrutura de
governanca hibrida; muitas vezes, pode ser o agente capaz de desempenhar as funcdes
necessarias para que a estrutura de governanca seja eficaz. Como comenta Ménard (2010, p.
41), acerca da atuacdo de autoridades publicas, pode-se considerar que o Estado, em geral, se
localiza numa posi¢ao privilegiada para exercer o papel de centro estratégico em estruturas
governamentais hibridas. Este ponto serd mais destacado no terceiro capitulo desta tese.

O processo de desenvolvimento econdmico, devido a elevada complexidade e
incerteza, possui um risco intrinseco de decisfes equivocadas de investimentos em ativos
especificos. Por esta razdo, é necessario que o Estado atue nos processos, utilizando estruturas
de governanca que tenham a possibilidade de realizar uma coordenacéo ex ante, ou seja, uma
coordenacdo antes que a decisdo de concretize (CHANG, 1996, p. 65).

A atuacdo do Estado nas estruturas de governanga ndo tem como unico objetivo

deslocar a economia de um equilibrio de Nash® “inferior” para um equilibrio de Nash

% John Nash definiu o conceito de equilibrio de Nash na sua tese de doutorado em matematica pela Universidade
de Princeton (Non-cooperative Games (1950)): "un equilibrio de Nash de un juego es un acuerdo que ninguna de
las partes puede romper a discrecion sin perder" (MONSALVE, 2003, p. 140).
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“superior”. O Estado encontra-se em uma posi¢cdo que lhe permite atuar de forma
empreendedora, prospectando uma visdo que ultrapasse os equilibrios superiores que
eventualmente existam e formule novas possibilidades de transformacdo do sistema
econémico. O desenvolvimento ndo apenas transforma a estrutura econémica vigente, mas vai
além, criando elementos novos para essa estrutura, com novas possibilidades que,
consequentemente, nem sempre podem ser antecipadas. Entdo, o desafio é antecipar quais sdo

as novas possibilidades, como explica Chang (2003, p. 53):

(...) mudanga estrutural, como ¢é definida aqui, requer muito mais do que escolher
entre um conjunto de possibilidades pré-existente. Ela requer formular o préprio
conjunto de escolhas, especificamente, fornecer uma visdo do futuro. E o Estado,
como agente central, pode desempenhar um papel importante, fornecendo tal visao.
Ao fornecer tal visdo no inicio do processo de mudancga, o Estado pode dirigir os
agentes do setor privado em uma a¢do combinada, sem obriga-los a gastar recursos,
recolhendo e processando informacéo, barganhando etc. Ao projetar uma mudanca
estrutural, o Estado est4 fornecendo uma viséo, mais do que apenas coordenando um
movimento rumo a um equilibrio mais elevado; isso significa que hd um importante

elemento empreendedor neste exercicio™.

O Estado, além de empreendedor, tem o papel de administrar conflitos nos processos
de desenvolvimento, pois 0s agentes que investiram no passado, em ativos especificos, arcam
com a ameaca de perda da demanda ou da obsolescéncia devido ao desenvolvimento
podendo, assim, criar sérias resisténcias a este processo, sendo de responsabilidade do Estado
contornar tal conflito (FIANI, 2011, p. 216-9), conforme a explicacdo de Chang e Rowthorn
(1995, p. 41):

Entretanto, quando a mobilidade de certos ativos é limitada por razes, tais como a
maleabilidade do capital fisico ou humano, os proprietarios podem sofrer cortes
substanciais nas suas rendas, caso aceitem os “imperativos do mercado” e se mudem
para a “proxima melhor” opg¢do. Quando esta redugdo traz as rendas (e outros
beneficios econdémicos) para um nivel inferior ao considerado “justo”, os

proprietarios destes ativos podem ndo aceitar os imperativos do mercado e podem

Texto original: “(...) structural change, as defined here, requires much more than choosing from a pre-existing
choice set. It requires formulating the choice set itself, namely, providing a vision for the future. And the state, as
the central agent, can play an important role in providing such a vision. By providing such a vision at the early
stage of the change, the state can drive private sector agents into a concerted action without making them spend
resources on information gathering and processing, bargaining and so on. In engineering a structural change
the state is providing a vision rather than merely coordinating a move to a higher equilibrium; this means that
there is an important entrepreneurial element in the exercise”.
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adotar agOes “politicas” para corrigir a situagdo (por exemplo, peticdes, greves,
suborno, negociatas), provocando assim contrarreacdes de outros na sociedade. Isto

faz o processo de desenvolvimento inerentemente conflituoso.'*

Assim sendo, como destaca Fiani (2011, p. 217), “promover o desenvolvimento exige
reduzir os conflitos que ele provoca”. Destarte, "0 problema do desenvolvimento nunca é
exclusivamente econdmico, mas também politico” (FIANI, 2014, p. 71-2).

Demonstrado o0 embasamento tedrico que admite supor um papel positivo para o
Estado no desenvolvimento e a atuacdo nas estruturas de governancga necessarias as mudancas
no sistema econdmico, com énfase na construcdo de politicas publicas, com destaque para a
area de SST. Pode-se concluir que, entre as estruturas de governanga, tem destaque o papel
das estruturas hibridas, pois englobam, entre outras, as estruturas em que o Estado, enquanto
centro estratégico, age em parceria com o setor privado. Estas estruturas abrangem problemas
caracteristicos, devido ao ajuste complexo entre incentivos e controles (técnicos e politicos)
que demandam. Contudo, faz-se necesséria, quando o objetivo de transformar a economia
requer a participacao de agentes privados (FIANI, 2014, p. 72, 78).

Claramente, a importancia das estruturas de governanca hibridas na formulacdo de
politicas de desenvolvimento ocorre devido a combinacdo de incentivos e controles
administrativos, sob a administracdo de um centro estratégico, permitindo ainda que os
agentes privados envolvidos mantenham sua autonomia. Assim, fica claro que é a op¢do mais
adequada de estrutura para implementar politicas de transformacdo econdmica sob a
supervisdo do Estado, tendo este o papel de centro estratégico em uma estrutura hibrida, com
0 objetivo de implementar uma politica de transformacdo econémica. Cabe ao Estado atuar
como coordenador, de maneira ativa, apresentando uma visao da nova estrutura econémica
almejada ou como o agente que possui a competéncia de resolver os conflitos (FIANI, 2014,
p. 78).

“Texto original: “However, when the mobility of certain assets is limited for reasons such as limited malleability
of physical or human capital, the owners may suffer substantial cuts in their incomes if they accept the
‘imperatives of the market’ and move to the ‘next best’ option. When this reduction brings incomes (and other
economic benefits) below a certain level considered ‘fair’, the owners of these assets may not accept the
imperatives of the market and may take ‘political’ action to redress the situation (e.g. petition, strikes, bribing,
horse-trading), thereby provoking counteraction from others in society. This makes the process of economic
development in herently conflictual”.



32

CONCLUSAO

Este capitulo apresentou a relagdo entre as estruturas de governanga e as transagdes
econdmicas, de forma a reduzir possiveis custos de transacdo. A aplicacao de tais conceitos na
area de SST, devido a participacdo de agentes publicos e privados, deixa claro que a opgéo
pela estrutura de governancga hibrida apresenta a melhor possibilidade de coordenacdo de
incentivos e controles nesta area.

No proximo capitulo, serdo discutidos o histérico da SST, o papel moderno da OIT, e
as politicas de SST na UE e Brasil. O objetivo é fornecer uma base histdrico-empirica para a
aplicacdo dos conceitos que foram vistos neste capitulo, ou seja, procurar identificar os
elementos concretos em politicas de SST que possam vir a ser compreendidos de forma mais

adequada por meio do conceito de estruturas hibridas e seus desenvolvimentos posteriores.
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2 UMA REVISAO DAS POLITICAS DE SEGURANCA E SAUDE NO TRABALHO

INTRODUCAO

Para o adequado entendimento da aplicacdo do conceito de estrutura de governanca
hibrida na formulacdo de politicas publicas na area de SST, € necessario elucidar como
ocorreu a evolugdo desta &rea, que é caracterizada por uma ampla participacdo de diferentes
agentes, com papéis bem definidos em casos como da UE, ou ainda com dificuldades de
atuacdo, como pode ser visto no Brasil. Assim, este capitulo estd dividido em quatro partes:
inicialmente, suas origens historicas, que apresentam de forma bastante resumida o
surgimento e desenvolvimento da SST; em seguida, serd considerado o papel da OIT,
enquanto orgdo reconhecido como autoridade mundial na area. A terceira parte trata das
politicas de SST existentes na UE que, desde sua criacdo, vem adotando medidas unificadas a
serem implementadas por todos os Estados Membros. A consideracdo do caso brasileiro
conclui este tdpico, detalhando a evolugdo da SST até as acOes atuais, que serdo analisadas em

termos de sua implementacgdo e execugdo no proximo capitulo.

2. 1 Breves Consideracdes Historicas

O histérico da area de SST pode ser considerado de extrema relevancia para o
entendimento da complexidade do tema, incluindo as dificuldades vivenciadas atualmente.
Este levantamento aponta questbes referentes ao papel de diferentes atores, onde a classe
trabalhadora tem importante acdo para o desenvolvimento deste campo, na medida em que
reconhece que o exercicio das atividades laborais ndo pode ser uma fonte de agravos a salde
e, principalmente, em setores de maior risco, causar a perda da vida, e mobiliza-se para
conquistar melhorias neste sentido.

As observacdes relativas a questdes de SST estdo presentes desde a antiguidade. Mas a
primeira publicacdo, considerada o marco do surgimento da area, foi realizada em 1700, na
Itdlia, pelo médico Bernardino Ramazzini*? (1633-1714), reconhecido como o "Pai da

2 0 médico italiano Bernardino Ramazzini formou-se em medicina na Universidade de Parma, trabalhando
como professor de medicina nas Universidades de Modena e de Padua, desde 1700, até sua morte, em 1714,
Dentre as contribuigBes da sua obra destacam-se: a sua preocupacdo e 0 compromisso com uma classe de
pessoas habitualmente menosprezadas pela medicina; a sua visdo sobre a determinacdo social da doenca; a sua
contribuicdo metodologica, para o exercicio correto da medicina quando voltada as questfes de salde e trabalho
e a da sistematizacdo e classificacdo das doencas, segundo a natureza e o grau de nexo com o trabalho
(MENDES).
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Medicina do Trabalho". Seu classico livro "De Morbis Artificum Diatriba", apresentava
minuciosamente doencas relacionadas ao trabalho, observadas em mais de 50 atividades
profissionais da época (MENDES).

Porém, o reconhecimento do campo da SST ainda levou muito tempo. Com a
Revolucéo Industrial, que iniciou na Inglaterra em meados do século XVIII, passou-se a
observar um grande aumento do nimero de agravos relacionados ao trabalho, decorrentes do
avanco no uso de maquinas, do ajuntamento de operarios em locais confinados, das extensas
jornadas de trabalho, do emprego de criancas nas atividades industriais, de ambientes fabris
insalubres, dentre outros (SANTOS, 2012, p. 22).

Este novo sistema de producdo é claramente descrito por Saad (1973, p. 43):

O lucro empolgara todas as consciéncias e ninguém se preocupava com a
integridade fisica do trabalhador. As maquinas eram idealizadas para produzir em
massa e por precos baixos. N&o existia qualquer interesse em proteger as partes mais
perigosas do mecanismo. O novo sistema de producdo, mediante a utilizacdo do
vapor e da eletricidade, deu nascimento a grandes concentragdes de trabalhadores
que ainda ndo se haviam despojado de hé&bitos adquiridos na zona rural nem tinham
condicOes para adaptar-se rapidamente as novas condicGes de trabalho, tornando-se

presa facil do acidente.

A situacdo demonstrava que havia um grande nimero de empregados com a percepcao
de que o trabalho desenvolvido era fonte de exploracdo econémica e social, induzindo a danos
a salde e gerando adoecimento e morte, 0 que ocasionou uma inevitavel e crescente
mobilizacdo social, para que o Estado interferisse nas relacfes entre patrdes e empregados,
tendo em vista a diminuicdo dos riscos ocupacionais. Aparecem, assim, as primeiras normas
trabalhistas na Inglaterra (Lei de Saude e Moral dos Aprendizes, de 1802) que, em seguida,
foram adotadas nos demais paises que vivenciavam este mesmo processo (SANTOS, 2012, p.
22).

Ainda assim, o Estado apegado as tradi¢cGes que ndo se ajustavam aos novos tempos
criados pela Revolucdo Industrial, mantinha-se a margem dos conflitos entre o Capital e 0
Trabalho, até o final do século XIX. No direito classico, o trabalhador, quando vitima de um
acidente decorrente do exercicio laboral, s6 poderia exigir uma reparacdo pecuniaria se
provasse sua inocéncia (SAAD, 1973, p. 44). A postura do Estado perante o julgamento dos

casos de acidentes de trabalho fica explicita no relato de Magalhdes (1972, p. 27):
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Na Espanha, informa Garcia Ormaechea, desde a criacdo do Tribunal Supremo, em
1838, até a promulgacdo em 1900 da primeira lei especifica sobre acidentes do
trabalho, ou seja, durante os 72 anos em que se julgavam tais casos apenas segundo
0s principios meramente civis da culpa, s6 houve uma sentenca concedendo

indenizagdo por morte no trabalho, reconhecendo a responsabilidade patronal.

A partir do desenvolvimento econdmico oriundo da Revolugéo Industrial, surge a ideia
de uma legislacdo trabalhista internacional, como resultado de preocupacdes éticas e
econémicas sobre o custo humano crescente. Assim, em 1919, foi criada a OIT, como parte
do Tratado de Versalhes que determinou o fim Primeira Guerra Mundial (ILOa, 2004, p. 3-4).

A Constituicdo da OIT foi escrita entre janeiro e abril de 1919, pela Comissdo sobre
Trabalho Internacional, constituida pelo Tratado de Versalhes. Participaram representantes de
nove paises: Bélgica, Cuba, Checoslovaquia, Franca, Italia, Japdo, Polonia, Reino Unido e
Estados Unidos, e que resultou em uma organizacdo tripartite, a Unica que reunia
representantes de governos, empregadores e trabalhadores em seus 6rgaos executivos. Assim
surgiu a Constituicdo da OIT, definida na Parte XIII do Tratado de Versalhes. Em 1919-1920,
nove Convencdes e dez Recomendacdes foram adotadas (ILOa, 2004, p. 4).

O surgimento da OIT transformou acentuadamente o ritmo e o aspecto das normas e
préticas de protecdo a saude dos trabalhadores, consistindo, hoje em dia, na maior referéncia
internacional neste tema (SANTOS, 2012, p. 22).

Porém, durante e imediatamente ap6s a Segunda Guerra Mundial, o panorama era
muito desfavoravel as condi¢bes de salde dos trabalhadores, particularmente daqueles que
permaneceram nas industrias durante este periodo, enfrentando condicbes extremamente
adversas de trabalho, ainda mais quando se iniciou o esfor¢o industrial do pds-guerra. No
imediato pds-guerra, a forca de trabalho estava muito abalada por doencas e acidentes de
trabalho, logo quando a mao-de-obra produtiva era fundamental para os empregadores
(MENDES; DIAS, 1991, p. 343).

Com a evolucdo da tecnologia industrial que se verificou em seguida, o
desenvolvimento de novos processos industriais, equipamentos e produtos quimicos, houve
uma renovacéo da divisdo do trabalho, a qual demandou uma ampliagdo da atuacdo na salde
do trabalhador, requerendo a interacéo de outras disciplinas e resultando numa necessidade de
intervencao no ambiente de trabalho (MENDES; DIAS, 1991, p. 343).

Assim surgiu a "Saude Ocupacional”, com caracteristicas de interdisciplinaridade,
através da participacdo de equipes multiprofissionais. Teve inicio nas grandes empresas e se

destacou nos paises industrializados. Esta necessidade de controle dos riscos ambientais, com



36

a intervencéo no local de trabalho, foi reflexo da influéncia das escolas de satde publica, onde
essas questdes j& vinham sendo estudadas. Tiveram destaque as escolas dos Estados Unidos
(Harvard, John Hopkins, Michigan e Pittsburgh) com grande enfoque ambiental (MENDES;
DIAS, 1991, p. 343).

Nos paises industrializados do mundo ocidental - especialmente Alemanha, Franca,
Inglaterra, Estados Unidos e Itdlia - surge um movimento social que se espalha por todo o
mundo. Deste modo, na segunda metade da década de 1960, marcada pelo questionamento do
sentido da vida, o valor da liberdade e o significado do trabalho na vida de uma nova geracéo,
iniciou-se a exigéncia da participacao dos trabalhadores nas questdes de seguranca e salide em
alguns paises (MENDES; DIAS, 1991, p. 344-5).

Neste contexto, foram criadas politicas sociais, introduzindo mudancas na legislacéo
do trabalho, especialmente nas questdes de seguranca e saude do trabalhador. Por exemplo, na
Italia, a Lei 300, de 20 de maio de 1970 (Norme per laliberta e la dignita de ilavoratori, della
liberta sindacale e dell'attivita sindical e neiluoghi di lavoro), popular como "Estatuto dos
Trabalhadores™ agrega principios essenciais da agenda do movimento de trabalhadores, como
a incumbéncia da vigilancia da saude ao Estado, a ndo monetizacdo do risco, a validacdo do
conhecimento dos trabalhadores, a realizacdo de estudos e investigagdes autbnomos, o
acompanhamento da fiscalizacdo e o melhoramento das condi¢cGes e dos ambientes de
trabalho. Acdes semelhantes sdo observadas em outros paises: nos Estados Unidos, a partir da
nova lei de 1970; na Inglaterra e na Suécia, a partir de 1974; na Franca, a partir de 1976; na
Noruega, em 1977; no Canada, em 1978; entre outros (MENDES; DIAS, 1991, p. 345).

A nova legislacdo foi construida com base no reconhecimento de direitos
fundamentais dos trabalhadores. S&o eles (MENDES; DIAS, 1991, p. 345):

e Direito a informagdo: conhecer a natureza dos riscos, as medidas de controle adotadas,
os resultados de exames médicos e de avaliagcbes ambientais, dentre outros;

e Direito a recusa ao trabalho: quando é reconhecida a existéncia de condicdes de risco
grave para a salde ou a vida;

e Direito a consulta prévia aos trabalhadores: antes de mudancas de tecnologia,

métodos, processos e formas de organizacdo do trabalho pelos empregadores; e

e Definicdo de mecanismos de participacdo: desde a opgdo por novas tecnologias, até,
em alguns paises, a escolha dos profissionais que irdo atuar nos servicos de satde no
trabalho.
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Muitas mudangas sdo observadas nos processos de trabalho durante a década de 1970,
quando comeca a ocorrer a "terceirizagdo" da economia em paises desenvolvidos, com a
diminuicdo do setor secundario (industria) e o crescimento do setor terciario (Servigos),
alterando, desta forma, o perfil da forca de trabalho empregada (MENDES; DIAS, 1991, p.
345).

J& nos paises subdesenvolvidos, pressionados na busca pelo desenvolvimento
econdmico, o processo € caracterizado pela transferéncia de industrias que causam poluicao
ambiental ou risco para a saude (ex.: ashbesto, chumbo, agrotoxicos e outros), ou daquelas que
demandam muita méao-de-obra, com baixa tecnologia (MENDES; DIAS, 1991, p. 345).

As alteragdes observadas nas industrias sdo marcadas pela implantacdo de novas
tecnologias: a automacdo e a informatizacdo, que produziram grandes mudangas na
organizacéo do trabalho, levando a reducéo da dependéncia aos trabalhadores e aumentando o
controle. Por conseguinte, ressurge o taylorismo, utilizando dois de seus principios basicos: o
da primazia da geréncia (através da apropriacdo do conhecimento operério e pela intervencéo
direta nos métodos e processos), e o da importancia do planejamento e controle do trabalho
(MENDES; DIAS, 1991, p. 345).

Com a evolucdo da rede publica de servicos de salde, surgem programas de
assisténcia aos trabalhadores, onde estes participam ativamente e em conjunto com suas
organizagOes. S&o estes programas que trazem uma contribuicdo da avaliacdo de impacto do
trabalho na salde, juntamente com o questionamento acerca das praticas dos servicos de
salude oferecidos e a instrumentalizacdo dos trabalhadores nas suas reivindicacGes por
melhores condi¢des de satde (MENDES; DIAS, 1991, p. 346).

As questdes de SST estdo presentes desde o reconhecimento de que o trabalho, quando
ndo executado em condicBes adequadas, pode levar ao adoecimento e a morte dos
trabalhadores. O principio da preocupacdo com a salde do trabalhador, consequéncia da
revolugéo industrial, resultou na criagdo da OIT e, em 1960, a participacdo dos trabalhadores
repercutiu em politicas sociais que serviram como base para as legislacdes na area. Assim,
para a compreensdo dos fundamentos que norteiam as politicas atuais, serd considerado no
préximo item o papel da OIT, reconhecida como a agéncia mundial de maior autoridade na
area de SST.
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2.2 O Papel da Organizacéo Internacional do Trabalho

A acdo da OIT ja foi mencionada anteriormente. Agora € 0 momento de aborda-la com
um pouco mais de detalhe. A OIT é uma agéncia multilateral vinculada a Organizacéo das
Nacbes Unidas, dedicada a promoc¢do da justica social e direitos humanos e trabalhistas
internacionalmente reconhecidos. Possui, no seu escopo, a melhora das condic¢des de vida e a
protecdo apropriada a vida e a satde de todos os trabalhadores, nas suas diferentes profissdes.
Procura gerar um desenvolvimento harménico das normas de protecdo aos trabalhadores.
Exerceu e permanece exercendo fungdo fundamental na propagacdo e uniformizacdo de
normas e procedimentos na area do trabalho (SANTOS, 2012, p. 26).

Possui representacdo paritaria de governos dos seus 185 Estados Membros, além de
suas organizacgdes de empregadores e trabalhadores. Sua sede € em Genebra, Suica, e mantém
escritorios em todos os continentes. E regida pelo Conselho de Administragdo, que se redne
trés vezes ao ano em Genebra. Anualmente, é realizada a Conferéncia Internacional do
Trabalho, um férum internacional que acontece com o objetivo de: (a) debater assuntos sobre
o trabalho; (b) adotar e rever normas internacionais do trabalho; e (c) aprovar as suas politicas
gerais, o programa de trabalho e o orgamento (SANTOS, 2012, p. 26-7).

Desde 1919, a OIT organizou oito convengdes fundamentais, quatro convencdes
prioritarias de governanga e 177 convengdes técnicas, das quais o Brasil aprovou 96, ainda
que 80 estejam em vigor, tendo, a Ultima aprovacdo (Convencdo n° 151), ocorrido em 15 de
junho de 2010. Em ambito mundial, pode-se observar, até agosto de 2014, apenas para citar
alguns exemplos a titulo de comparacdo com o caso brasileiro, que a Noruega tinha
aprovadol07 convencdes e dois protocolos, a Finlandia 101 convencdes e trés protocolos, a
Suécia 93 convenc0es e trés protocolos, a Alemanha 85 convengdes e um protocolo, o Reino
Unido 87 convencdes e um protocolo e a Dinamarca 72 convengdes e um protocolo. O Brasil
esta entre os paises que mais adotam, ainda que formalmente, as convencdes da OIT (ILO,
2014).

Originalmente, os padrdes da OIT concentravam-se nas condicdes de trabalho: a
primeira Convencédo, em 1919, abordou a questéo das horas de trabalho, a famosa jornada de
oito horas diarias e 48 horas semanais (ILOa, 2004, p. 5).

Em 1926, a Conferéncia Internacional do Trabalho estabeleceu um sistema de
supervisao sobre a aplicacdo das normas, uma importante inovacdo que ¢ aplicada até hoje.

Foi criada uma Comissdo de Peritos composta por juristas independentes para examinar
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relatérios produzidos pelos governos na aplicagdo das convencBes que haviam ratificado
(ILOa, 2004, p. 5).

Em 1944, os delegados da Conferéncia da OIT aprovaram a Declaracdo da Filadélfia
que, anexada a Constituicdo, contribui para os objetivos da OIT. A Declaracdo antecipou a
definicdo de um padrdo para a Carta das NagOes Unidas e a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (ILOa, 2004, p. 5).

As Convencdes estabelecidas apds a Segunda Guerra Mundial possuem uma
concentracdo maior em direitos humanos (liberdade de associagéo, eliminacdo do trabalho
forcado e discriminacdo), bem como em questfes trabalhistas mais técnicas. Em 1948, a
maior Convencdo (n°® 87) sobre a liberdade de associacdo foi adotada, dando pleno
reconhecimento do direito de trabalhadores e empregadores organizarem-se livremente e
independentemente (ILOa, 2004, p. 5).

A OIT publicou, em 2013, o "Plan Safe, Plan Healthy: Guidelines for Developing
National Programmes on Occupational Safety and Health". O projeto promove a melhoria da
SST para todos os trabalhadores, através do desenvolvimento de produtos globais para reduzir
as lacunas metodoldgicas e de informacdo neste campo, e através da mobilizacdo de atores
nacionais para a implementacdo de medidas préticas em nivel nacional, local e da empresa.
Os resultados do projeto incluem materiais de treinamento, ferramentas préticas e de
orientacdo politica para reforcar as capacidades nacionais e locais em matéria de SST, e para
ajudar a projetar e implementar componentes de seguranca no trabalho e as politicas de satude
e programas (ILO, 2013).

Em 2006, a OIT adotou a Recomendacdo para a Promog¢do da Seguranca e Saude, n°
187. Um dos objetivos era incentivar os membros a tomar medidas ativas no sentido de
alcancar progressivamente um ambiente de trabalho seguro e saudavel, através de um sistema
nacional para programas sobre SST (ILO, 2013, p. IX).

Um programa nacional ajuda o pais a desenvolver e comunicar as suas estratégias para
a melhoria da SST. O objetivo é reduzir os acidentes e doencgas relacionadas ao trabalho. O
programa fornece um ponto de referéncia para as organizacGes responsaveis para sua
implementacdo. Para o publico, ¢ uma forma de monitorar o progresso em direcdo aos
objetivos (ILO, 2013, p. IX).

Embora alguns paises ja tenham adotado estratégias de SST e estejam colhendo os
beneficios, a maioria ainda tem que enfrentar grandes desafios na area. Como eles podem
projetar e implementar estratégias eficazes? Os programas nacionais em matéria de SST sdo
parte da resposta (ILO, 2013, p. 1).
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A OIT sempre foi fortemente empenhada no desenvolvimento de estratégias de SST
preventivas e esta bem posicionada para fazé-lo. Sua estrutura tripartite permite que governo,
empregadores e representantes dos trabalhadores atuem em nivel internacional em condicdes
de igualdade. A OIT ja criou um quadro global para a implementacdo de politicas nacionais
de SST, e tem a ambicdo de estabelecer uma cultura de seguranca e salde efetiva em todos 0s
lugares (ILO, 2013, p. 1).

O conceito de promoc¢do de uma politica nacional coerente em matéria de SST,
expresso na Convencdo de Seguranca e Saude Ocupacional de 1981 (n° 155) da OIT foi o
primeiro passo no sentido de evitar ou minimizar acidentes e doengas ocupacionais (ILO,
2013, p. 1).

Entdo, em 2006, uma estratégia global de SST foi sugerida como mais um passo com a
adocdo da Regulamentacdo de Seguranca e Saude de 2006 (n° 187). Esta regulamentacdo se
concentra Nno progresso que 0s paises ja estdo experimentando, e estimula-os a fazer mais
esforcos e melhorias, ndo importando o nivel alcangado (ILO, 2013, p. 1).

O desenvolvimento de um programa nacional de SST, como ilustrado na Figura 2.1,

tem varias etapas.

Figura 2.1 - Etapas de desenvolvimento de um Programa Nacional de Seguranca e
Saude no Trabalho

Politica Nacional para Salde e

Seguranca no Trabalho Seguranga no Trabalho

Infraestrutura e Recursos disponiveis

> Sistema Nacional para Salide e

Perfil Nacional de Salde e Seguranga
'S > no Trabalho
Diagndstico e Andlise de Situagio e Recursos
Situagdo Nacional de Saude e | Programa Nacional de Salde e
Seguranga no Trabalho Avaliagio e Revisio Seguranga no Trabalho
Situacdo atual de Acidentes e 0 que queremos fazer
Doencas no Trabalho

Fonte: ILO (2013, p. 2)
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Existem alguns conceitos relevantes na abordagem estratégica da OIT para a SST, e é
importante defini-los e diferencia-los (ILO, 2013, p. 2):

e Politica Nacional de SST: é um curso especifico, deliberado, de acdo, que um
governo adota (em consulta com 0s parceiros sociais) para cumprir o seu mandato para
a prevencdo de acidentes e doencas ocupacionais. Normalmente, inclui: (a) o
compromisso do governo com a prevencao de acidentes e doencas profissionais; (b) os
principios que norteiam a a¢do nacional em matéria de SST; (c) as esferas de a¢do em
matéria de SST; e (d) as funcdes e responsabilidades dos principais intervenientes.

e Sistema Nacional de SST: é a infraestrutura que fornece o principal quadro juridico e
institucional para a implementacdo da politica nacional e dos programas nacionais em
matéria de SST.

e Perfil Nacional sobre SST: é um documento de diagndstico que resume a situacéo da
SST existente, incluindo dados nacionais sobre acidentes de trabalho e doencas
ocupacionais, as industrias de alto risco e ocupacdes, e uma descricdo do sistema
nacional de SST e sua capacidade atual.

e Programa Nacional de SST: Leva em conta as andlises, conclusdes e resultados do
perfil nacional sobre SST e, portanto, determina os objetivos a serem alcancados.
Estes objetivos devem ser priorizados, com metas a atingir dentro de prazos pré-
determinados. Os indicadores devem também ser identificados para avaliar o
progresso.

e Avaliacdo e revisdo: identifica a eficacia do programa em termos de reducdo do
namero de acidentes e doencas ocupacionais. Ajuda a verificar se as intervengdes
estdo alcancando os resultados almejados, dentro dos prazos pré-determinados, e

assim apoia decis6es em um ciclo continuo.

Dentre os Estados Membros da UE, ja podem ser consideradas experiéncias de paises
que adotaram programas nacionais, como a Franca e o Reino Unido. Recentemente, o Brasil
também desenvolveu seu Plano Nacional de Seguranca e Saude no Trabalho (PLANSAT),
langado em 2012, e que sera discutido no terceiro capitulo.

Diante dos esforgos internacionais, no ambito da SST, desenvolvidos pela OIT, os
paises membros, mesmo néo ratificando algumas das recomendagdes propostas, demonstram

grande convergéncia nas acGes que visam a reduzir o numero de doencas e acidentes
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relacionados ao trabalho. Os paises que compdem a UE, bem como o Brasil, serdo os casos
apresentados a seguir, que demonstram diferentes situacdes na adocao de tais medidas.

2.3 Unido Europeia

As primeiras diretivas europeias relativas a SST foram adotadas com base nas
disposicOes gerais de harmonizacdo do mercado. Até meados da década de 1980, a SST era
encarada como um anexo das politicas de harmonizacdo do mercado e econémicas da
Comunidade Econémica Europeia (CEE) (EU-OSHA).

O Ato Unico Europeu (CE, 1987) foi um importante avango para a SST nos Estados
Membros, pois acrescentou uma nova disposicao juridica relativa a politica social que visava
a melhoria, nomeadamente, das condicGes de trabalho, para proteger a salde e a seguranca
dos trabalhadores, descrita no seu artigo 21. Esta disposi¢cdo demonstra de maneira evidente
que, a partir deste momento, foi atribuida a devida importancia a condicbes de trabalho
seguras. Além disso, ainda no capitulo referente a politica social, o artigo 22 autorizou a
Comissdo Europeia a promover o didlogo social entre as entidades patronais e o0s
representantes dos trabalhadores.

Com o Tratado de Amsterdam (UE, 1997), a competéncia legislativa em matéria de
politicas sociais europeias foi reforcada com a incorporacdo do acordo social definido no
artigo 118-C, que destaca o papel da Comissdo Europeia de coordenagdo e cooperacdo de
acoOes relativas a protecdo de acidentes e doencas profissionais, dentre outras. O Tratado de
Lisboa, com excecdo da renumeracdo dos artigos relativos a politica social, manteve a
esséncia das disposicdes do artigo 151 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia
(TFUE).

As definicbes abordadas em relacdo a politica social tratam questdes de grande
relevancia acerca da autoridade da UE no dominio da SST, especialmente no que diz respeito
a harmonizacdo das condi¢cBes de vida e de trabalho nos Estados Membros (art. 151),
considerando a diversidade das praticas nacionais, bem como na promoc¢do da melhoria dos
ambientes de trabalho (art. 153), a fim de proteger a salide e seguranca dos trabalhadores. E
com base no art. 153 do TFUE que a UE adota as diretivas que estabelecem as prescri¢es
minimas de seguranca e de salde com vista a protecdo dos trabalhadores. Cabe destacar que a
variacdo de legislacéo entre os Estados Membros acontece na medida em que, quando tais
diretivas sdo transpostas para o direito interno, a exigéncia de protecéo aos trabalhadores pode

ser superior a0 minimo estabelecido (TFUE, 2012).



43

O Conselho Europeu (CE) reconheceu a necessidade de atuacdo de uma agéncia
especifica para dar o suporte necessario nas questdes referentes a legislagdo de SST, assim
como desempenhar o papel de promocdo de uma cultura de SST, instituindo, através do
regulamento CE n° 2062/94, de 18 de Julho de 1994, a AE-SST.

No referido documento, que posteriormente teve trés alteracdes (CE n° 1643/95, CE n°
1654/2003 e CE n° 1112/2005), o CE considera que a seguranca, a higiene e a saude no
trabalho integram as prioridades de uma politica social efetiva e destaca outras questfes de
grande relevancia para a definicdo de uma agéncia em SST:

e ¢ reconhecida a oportunidade de criagdo de um mecanismo comunitario, destinado a
estudar as repercussdes relativas ao dominio da seguranca, higiene e satde no local de
trabalho, especialmente no que se refere a possibilidade de melhoria no intercambio de
informacdes e de experiéncias na area;

e ¢é preconizada uma intensa cooperagdo com e entre agentes atuantes neste campo;

e ¢ destacada a importancia fundamental da consciéncia e do acesso a informacdo de
empregadores e trabalhadores acerca das questdes em SST, para o éxito das medidas
preconizadas;

e & necessario recolher, tratar e analisar dados cientificos, técnicos e econdmicos
circunstanciados, confiaveis e objetivos para a definicdo de medidas indispensaveis a
SST;

e ¢ imprescindivel a atuacdo de um agente coordenador que possa estabelecer uma rede

de observacao e recolhimento de informacdes sobre SST a escala comunitéria.

Assim, ha vinte anos, a AE-SST vem desempenhando um papel fundamental na
seguranca e saude dos trabalhadores europeus, enquanto agente coordenador na area, como
também podendo ser considerada um modelo para outros paises que enfrentam as dificuldades
da harmonizacédo e desenvolvimento da SST, justamente pela caréncia de um instituto com a
abrangéncia reconhecida desta area.

Compete a AE-SST a coordenacdo diante do grande numero de agentes envolvidos na
SST. Além das autoridades competentes em nivel comunitario e dos estados membros,
participam também os parceiros sociais, varias redes e organizagdes profissionais de SST, e
ainda organizag@es internacionais, como a OIT e a OMS, que desempenham um papel de
grande importancia, contribuindo para a concretizagcdo de um quadro de SST moderno, eficaz

e eficiente na Europa.
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A politica de SST ndo se limita a legislacéo e a regulamentacdo — que sdo essenciais e
devem ser aplicadas no local de trabalho. Para conseguir obter melhorias mensuraveis das
condicdes de trabalho e reducédo dos acidentes e doencas profissionais, € necessario combinar
a legislacdo com uma variedade de outros instrumentos, tais como o dialogo social, as boas
préticas, a sensibilizacdo, a responsabilidade social das empresas, incentivos econémicos e a
integracdo da SST com outras &reas.

O tema da SST é hoje um dos aspectos mais importantes e mais desenvolvidos da
politica da UE relativa ao emprego e aos assuntos sociais. Nas Ultimas décadas, a adocdo e a
aplicacdo de um vasto conjunto de textos legislativos comunitarios permitiram melhorar as
condigdes de trabalho nos Estados Membros da UE e avancar consideravelmente no objetivo
de reducdo das doencas e dos acidentes associados ao trabalho.

No ambito da UE, a abordagem da SST foi adotada sob a forma de estratégias
comunitarias. A estratégia comunitaria para o periodo 2002-2006 teve como base uma
abordagem global do bem-estar no trabalho, considerando a evolugédo dos locais de trabalho e
0 aparecimento de novos riscos, especificamente de natureza psicossocial. A conclusdo deste
periodo aponta que a estratégia relancou as politicas de prevencdo em nivel nacional,
apresentou argumentos coerentes e convincentes em prol da constituicdo de uma parceria para
concretizar os objetivos comuns e comprometeu as partes interessadas na prevencdo a
refletirem estrategicamente sobre a forma de realizar estes objetivos; sensibilizou ainda a
opinido publica quanto a importancia da SST, apresentando-a como integrante da gestdo da
qualidade e elementos determinantes dos resultados econdmicos e da competitividade (EU-
OSHA, 2007, p. 12).

A estratégia comunitaria atual propoz uma reducdo de 25% nos acidentes de trabalho
na UE até 2012, através do reforco da protecdo da salde e da seguranca dos trabalhadores,
enquanto fator determinante para o éxito da estratégia de crescimento e emprego. A realizacédo
deste objetivo necessitou a participacdo de todas as partes interessadas nos diferentes niveis —
europeu, nacional, local e locais de trabalho (COM, 2007, p. 3).

O bom emprego das diretivas e normas comunitarias é considerado pela CE uma
questdo necessaria para protecdo da vida e da saude dos trabalhadores e na manutencdo de
condicdes de igualdade para todas as empresas que atuam no grande mercado europeu (COM,
2007, p. 5).

Para avaliar a situacdo da aplicacdo da legislagéo europeia, foi desenvolvido, em 2004,
um relatorio que teve como objetivo a identificacdo das condicdes referentes a pratica da

Diretiva 89/391/CEE e das suas cinco primeiras diretivas especiais. Os principais resultados
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demonstram o impacto positivo destas diretivas nos niveis de protecdo em ambito nacional.
Porém, sdo observadas graves lacunas, especialmente nos setores considerados de maior risco
e relativamente as categorias de trabalhadores mais vulneraveis (jovens, trabalhadores
temporarios e trabalhadores pouco qualificados), sobretudo nas PME e no setor publico
(COM, 2007, p. 5).

A aplicacédo do artigo 7° da Diretiva 89/391/CEE, que define a criagdo de servigos de
protecao e prevencado pelas entidades patronais, mostra amplas desigualdades no que se refere
a qualidade, cobertura e acessibilidade dos servicos de prevencao. Isto pode ser decorrente das
variagoes na definicdo de competéncias e aptiddes exigidas, bem como das agcdes preventivas
adotadas pelos Estados Membros (COM, 2007, p. 7).

Diante deste quadro, a estratégia 2007-2012 destaca a necessidade de concentracdo de
acOes da AE-SST nas questdes de sensibilizacdo, promocédo e divulgacdo de boas préaticas nos
setores de elevado risco e nas PME (COM, 2007, p. 7).

Tendo visto a evolucdo das politicas de SST no ambito da UE, cabe agora ressaltar a
atuacdo do governo brasileiro diante da crescente demanda na area, conforme sera

demonstrado a seguir.

2.4 O Caso Brasileiro

Nesta secdo, serdo apresentadas as acdes realizadas pelo governo brasileiro no ambito
da SST, desde o seu surgimento até o presente. Esta evolucdo demonstra diversas dificuldades
existentes na area de SST que, comparada a paises desenvolvidos, teve um inicio tardio e
ainda apresenta dificuldades de regulamentacdo e acompanhamento, por falta de integragédo
entre os diferentes agentes envolvidos, dentre outras questdes historicas da formacao politica

no pais, que serdo discutidos com maior profundidade no terceiro capitulo.

2.4.1 Consideracdes historicas

O Brasil reproduziu, tardiamente, o processo de adocdo e desenvolvimento da SST
adotado pelos paises desenvolvidos. No periodo colonial e imperial (1500-1889), o trabalho
bracal era realizado por escravos (indios e negros) e pobres. A preocupagdo com suas
condigdes de SST era pequena e basicamente privada (SANTOS, 2012, p. 23).

O Codigo Comercial brasileiro, datado de 1850, traz em seu art. 79, uma norma

pioneira a respeito de acidentes de trabalho: “Os acidentes imprevistos e inculpados que
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impedirem aos prepostos o exercicio de suas fungdes, ndo interromperdo o vencimento de seu
salario, contanto que a inabilitagdo ndo exceda a trés meses continuos”. Tal norma era
destinada exclusivamente aos feitores, guarda-livros, caixeiros e outros empregados que
fossem nomeados no Tribunal do Comércio (SAAD, 1973, p, 43).

A criacdo de uma legislacdo de protecdo aos trabalhadores aconteceu com 0 processo
de industrializacdo, na época da Republica Velha (1889-1930). Em 1919, com a Lei n° 3.724,
o0 Brasil entrou para o grupo de paises que adotara a teoria do risco, onde o risco profissional é
definido como aquele que “é inerente a uma atividade profissional e cuja existéncia independe
de qualquer medida de segurancga, de carater prevencionista” (SANTQOS, 2012, p. 23, SAAD,
1973, p. 46).

A ampliacdo da legislacdo trabalhista ocorreu no Governo Vargas (1930-1945) com a
CLT, estabelecida pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio de 1943. Seguindo a linha
autoritaria que detinha o poder na época, essa lei procurou conservar as questdes sociais e
trabalhistas sob o controle do Estado, o que j& estava em linha com a criacdo do Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio, em 26 de novembro de 1930. Grande parte da legislacédo
original foi alterada depois, pela Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil, de 10 de
outubro de 1988. Contudo, seus principios e instituicdes permanecem abundantemente
vigentes, como sdo os casos dos conceitos de empregador e empregado, as caracteristicas do
vinculo empregaticio e do contrato de trabalho, a Justica do Trabalho e o Ministério Publico
do Trabalho (MPT) e a contribuicdo sindical obrigatéria, dentre outros (SANTOS, 2012, p.
23).

A criacdo da Fundacédo Jorge Duprat Figueiredo de Seguranca e Medicina do Trabalho
(FUNDACENTRO), foi um destaque na area de organizac@es e instituicdes voltadas para a
SST, sendo considerada uma versdo nacional dos modelos de “Institutos de Saude
Ocupacional” desenvolvidos no exterior, a partir da década de 1950, entre eles os de
Helsinque, Estocolmo, Praga, Budapeste, Zagreb, Madrid, o NIOSH em Cincinnati, Lima e de
Santiago do Chile (MENDES; DIAS, 1991, p. 344).

A FUNDACENTRO, inicialmente chamada de Fundacdo Centro Nacional de
Seguranca, Higiene e Medicina do Trabalho foi estabelecida pela Lei n® 5.161, sancionada no
dia 21 de outubro de 1966, pelo Presidente Castelo Branco, sendo, desde a sua criagdo, um
instituto de utilidade publica.

Tal instituicdo vem desenvolvendo as seguintes atividades, de acordo com seus

objetivos:
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I.  Estudos e pesquisas sobre acidentes e doengas relacionadas ao trabalho, higiene e
seguranca do trabalho, dispondo-se a identificar as causas e estabelecer as medidas
preventivas para evitar o seu acontecimento e propagacao;

Il.  Estudos e pesquisas cientificas para identificar os problemas relacionados com a
fadiga do trabalho, fisiopatologia do trabalho, toxicologia industrial, ergonomia e
psicologia do trabalho, instituindo medidas que busquem maior produtividade e bem-
estar da mdo de obra;

I1l.  Atividades de formacdo e treinamento de técnicos, no campo de seguranca, higiene e
saude do trabalho;

IV.  Estudos de pesquisas aplicadas relacionadas com os métodos de trabalho, medidas de
protecdo coletiva e equipamentos individuais de protecdo do trabalhador contra
acidentes e doencas profissionais, com o intuito de elucidar a eficiéncia dos mesmos;

V. Auxilio técnico aos 6rgdos responsaveis pela politica nacional de seguranca e saude do
trabalho;

VI.  Subsidio técnico a Orgdos publicos e particulares para a criacdo de medidas
preventivas de seguranca e saude do trabalho;

VII.  Divulgacdo, por todos os meios, dos seus trabalhos, principios e métodos de acédo
relativos a SST, assim como de trabalhos originados de outros dérgdos publicos ou
privados, no &mbito de sua competéncia, quando de real interesse para a coletividade.

A legislacdo brasileira, reformada na década de 1970, adotou a regulamentacao
referente a SST no Capitulo V do Titulo Il da CLT, inspirada na Carta del Lavoro, conjunto
de normas laborais promulgada em 1927 pelo regime fascista italiano, onde foram abrangidas
normas relativas a obrigatoriedade de equipes técnicas multidisciplinares nos locais de
trabalho (atual NR 4 da Portaria 3214/78); na avaliacdo quantitativa de riscos ambientais e
adocdo de "limites de toleréncia” (NRs 7 e 15), entre outras. Embora submetida a diversas
mudancgas ao longo dos anos, permaneceram na legislacdo previdenciaria/acidentaria as
caracteristicas principais da pratica médica, de cunho individual, destinada apenas aos
trabalhadores do setor formal (SANTOS, 2012, p. 26; MENDES; DIAS, 1991, p. 344).

A situacdo mais critica da satde do trabalhador é identificada no inicio dos anos 1980,
quando o Brasil revive a abertura politica, apds quase duas décadas de ditadura militar, onde
se destacam algumas caracteristicas (MENDES; DIAS, 1991, p. 347):

¢ Uma nova maneira de pensar sobre o processo saude-doenca, e o papel exercido pelo

trabalho na sua determinacéo.
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e Observa-se um processo de adoecer e morrer dos trabalhadores, onde ocorrem
verdadeiras "epidemias"”, tanto de doencas profissionais classicas (intoxicacdo por
chumbo, mercdrio, benzeno e silicose), quanto de "novas" doencas relacionadas ao
trabalho, como as lesdes por esforcos repetitivos (LER).

e E constatado que tanto as politicas plblicas criadas, como a atuacdo do sistema de
salde, sdo incapazes de dar respostas as necessidades de saude da populacdo e dos
trabalhadores, especialmente.

e Surgem novas praticas sindicais em salde, que trazem reivindicacdes de melhores
condicdes de trabalho, com o aumento do debate, circulagcdo de informacdes, inclusdo
de pautas especificas nas negociacfes coletivas e da reformulacdo do trabalho das
Comissdes Internas de Prevengédo de Acidentes (CIPAS).

O desdobramento deste processo social foi expresso nas discussbes da VIII
Conferéncia Nacional de Salde, na realizacdo da | Conferéncia Nacional de Salde dos
Trabalhadores e foi determinante para a modificacdo do aspecto instituido pela Constituicdo
Federal de 1988. Algum tempo depois, foi incorporada, na nova Lei Organica de Saude, que
estabelece a conceituacdo e define as competéncias do Sistema Unico de Satde neste campo,
a denominacéo "salde do trabalhador”" (MENDES; DIAS, 1991, p. 348).

Neste contexto, surgem, através da atuacdo do movimento sindical, o Departamento
Intersindical de Estudos e Pesquisas de Saude e dos Ambientes de Trabalho (DIESAT), em
1980, e o Instituto Nacional de Salde no Trabalho (INST), em 1990, que estudam 0s
ambientes e condi¢bes de trabalho, apurando riscos e verificando danos para a salde,
entendendo o saber acumulado, num processo continuo de socializacdo da informacéo
(MENDES; DIAS, 1991, p. 347).

Deste modo, para o desenvolvimento da area de satde do trabalhador somam esforcos
as instituicdes publicas: Universidades e Institutos de Pesquisa, a rede de Servicos de Saude e
Fiscalizagdo do Trabalho, que realizam a capacitacdo profissional, a producdo de
conhecimento, a prestagdo de servicos e a fiscalizagcdo das exigéncias legais (MENDES;
DIAS, 1991, p. 347).

2.4.2 Agdes do governo para promogéo da Seguranca e Saude no Trabalho

Na atual estrutura organizacional do Estado brasileiro, cabe ao Ministério do Trabalho

e Emprego (MTE), dentre outras atribui¢Oes, a fiscalizagdo do trabalho, a aplicagcdo de
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sancOes previstas em normas legais ou coletivas sobre esta area, assim como as a¢fes de SST
(SANTOS, 2012, p. 21).

Ainda que no campo das relagbes saude/trabalho haja determinada sobreposicdo de
pertinéncias entre o Ministério da Saude (MS) e o Ministério da Previdéncia Social (MPS),
estd basicamente a responsabilidade do MTE a regulamentacdo complementar e a atualizacéo
das normas de SST, bem como a inspe¢do dos ambientes de trabalho para averiguar a sua
efetiva implementacdo, ou seja, 0 MTE atua sobre as relagbes de trabalho nas quais ha
subordinacdo juridica entre o trabalhador e o tomador do seu servigo. As atividades
competentes ao MTE, na area de SST, serdo tratadas em seguida (SANTOS, 2012, p. 21).

Dentro do MTE, as agbes de SST s&o particularmente de responsabilidade da
Secretaria de Inspec¢édo do Trabalho (SIT), um dos seus 6rgédos especificos, conforme pode ser
visto na Figura 2.1, ainda que outras secretarias possam, subsidiariamente, prestar algum
apoio nessa area. A SIT tem dentre suas atribuigdes (SANTOS, 2012, p. 24-5):

e Estabelecer e recomendar as diretrizes da inspecdo do trabalho, priorizando a criagédo
de politicas de combate ao trabalho forcado, infantil, e a todas as maneiras de trabalho
degradante.

e Formular e indicar as diretrizes e normas de atuacdo da area de seguranca e salde do
trabalhador.

e Sugerir acdes, na esfera do Ministério, que busquem a melhoria de sistemas de
cooperacdo reciproca, intercdmbio de informacdes e estabelecimento de acdes
integradas entre as fiscalizacbes federais.

e Gerar estudos da legislacdo trabalhista e correspondente, no ambito de sua jurisdicéo,
apoiando o seu aprimoramento.

e Acompanhar a execucdo, em ambito nacional, dos acordos e convencdes aprovados
pelo Governo brasileiro junto a organismos internacionais, em particular a OIT, nas
questdes de sua competéncia.

e Baixar normas pautadas na sua area de competéncia.

A SIT tem duas areas: o Departamento de Inspecdo do Trabalho que auxilia no
planejamento, supervisdo e coordenacdo das agdes da secretaria na &rea trabalhista geral
(vinculo empregaticio, jornadas de trabalho, intervalos intra e inter-jornadas, pagamento de
salarios, concessdo de férias, descanso semanal, recolhimento ao Fundo de Garantia por

Tempo de Servico etc.); e o Departamento de Seguranga e Saude no Trabalho que possui
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competéncias parecidas, mas na &rea de SST (servicos de seguranca das empresas, controle
médico ocupacional, equipamentos de protecdo individual e coletiva, fatores de risco
presentes nos ambientes de trabalho, condi¢bes sanitarias nos locais de trabalho etc.)
(SANTOQOS, 2012, p. 24). O organograma completo do MTE é demonstrado na Figura 2.2.

Figura 2.2 - Organograma do Ministério do Trabalho e Emprego
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Fonte: Santos (2012, p. 25).

Tendo considerado a estrutura organizacional por tras da politica de SST no Brasil,
sera agora abordado o Programa de Seguranca e Saude no Trabalho. O MTE desenvolveu o
Programa Seguranca e Saude no Trabalho com o objetivo de proteger a vida, promover a
seguranca e saude do trabalhador.

Este programa engloba: (1) Normas Regulamentadoras (NR), (2) Consultas Publicas,
(3) Legislacéo, (4) Equipamentos de Protecdo Individual (EPI), (5) Programa de Alimentacédo
do Trabalhador (PAT), (6) Comissbes e Grupos Tripartites, (7) Prevencdo a Exposi¢do ao



o1

Asbesto, (8) Empresas que trabalham com o Benzeno, (9) Publicacbes e Manuais, (10)
Estatisticas, e (11) PLANSAT. Serdo discutidas a seguir as NRs, o PAT, Comissdes e Grupos
Tripartites e 0 PLANSAT, para destacar a importancia da coordenacdo de agentes privados
pelo Estado em SST.

2.4.2.1 Normas Regulamentadoras

Em decorréncia das mudancas ocorridas na CLT, com a sancdo da Lei n® 6.514/1977,
em 8 de junho de 1978, é criada a Portaria n°® 3.214, que aprova as NRs, citadas no Capitulo
V, Titulo 1, da CLT, visando a atender ao que recomendam as convencgdes da OIT, referentes
a SST, que obriga as empresas ao seu implemento. Essas normas abrangem diversas questdes
problematicas referentes ao ambiente de trabalho e a satde do trabalhador. As normas sofrem
atualizacdes periodicamente (BITENCOURT; QUELHAS, 1998). Elas séo elaboradas e
modificadas por comissdes tripartites especificas compostas por representantes do governo,
empregadores e empregados.

Atualmente, existem 36 NRs que regulamentam e orientam a respeito de
procedimentos obrigatérios relacionados a SST, e que se encontram resumidas no Quadro 2.1
(redacdo atual).

Quadro 2.1 — Resumo das Normas Regulamentadoras

Titulo da Norma Resumo da Norma

NR-1 — Disposi¢des Gerais Determina:(1) que as NRs, relativas a SST, obrigatoriamente, deverao ser
cumpridas por todas as empresas privadas e publicas, desde que possuam
empregados regidos de acordo com a CLT; (2) que a Secretaria de SST é o
6rgdo competente para coordenar, orientar, controlar e supervisionar todas as
atividades relacionadas a area; (3) a competéncia das SRTEs; e (4) as
responsabilidades do empregador e dos empregados.

NR-2 — Inspecéo Prévia Determina que todo estabelecimento novo devera solicitar aprovacao de suas
instalacdes ao 6rgdo regional do MTE, que emitird o Certificado de Aprovacao
de Instalag@es, por meio de modelo pré-estabelecido.

NR-3 — Embargo ou A SRTE podera interditar/embargar o estabelecimento, as maquinas, setor de

Interdicéo Servicos se 0s mesmos demonstrarem grave e iminente risco para o
trabalhador, mediante laudo técnico, e/ou exigir providéncias a serem adotadas
para a regularizacao das irregularidades. Em caso de interdicdo ou embargo em
um determinado setor ou maquinarios ou na empresa toda, os empregados
receberédo os saldrios como se estivessem trabalhando.

NR-4 — Servigos Sua implantacdo depende da gradacédo do risco da atividade principal da

Especializados em Engenharia  empresa e do nimero total de empregados. Com estes dados, devera ser

de Seguranca e em Medicina composto por um Engenheiro de Seguranca do Trabalho, um Médico do

do Trabalho Trabalho, Enfermeiro do Trabalho, Auxiliar de Enfermagem do Trabalho,
Técnico de Seguranca do Trabalho, todos empregados da empresa. Tem por
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NR-5 - CIPA

NR-6 — EPI

NR-7 — Programa de Controle
Médico de Satde Ocupacional

NR-8 — Edificacdes

NR-9 — Programa de
Prevencéo de Riscos
Ambientais

NR-10 — Seguranga em
InstalagOes e Servigos em
Eletricidade

NR-11 — Transporte,

Movimentacdo, Armazenagem
e Manuseio de Materiais

NR-12 — Maquinas e
Equipamentos

NR-13 — Caldeiras e Vasos de

Presséo

NR-14 — Fornos

NR-15 — Atividades e
Operacdes Insalubres

finalidade promover acBes de prevencao e correcdo dos riscos encontrados para
tornar o ambiente de trabalho um lugar seguro, compativel com a preservacdo
da saude e com a seguranca do trabalho.

Dependendo do grau de risco da empresa e do nimero minimo de 20
empregados, as empresas sao obrigadas a manter a CIPA. Seu objetivo é a
prevencao de acidentes e doengas decorrentes do trabalho, tornando o trabalho
compativel com a preservacéo da salde do trabalhador. A CIPA é composta de
um representante da empresa — Presidente (designado) e representantes dos
empregados, eleitos em escrutinio secreto, com mandato de um ano e direito a
uma reelei¢do e mais um ano de estabilidade. Quando a empresa ndo precisar
ter membros eleitos de acordo com o dimensionamento previsto, devera ter um
membro designado pelo empregador que respondera pelas agdes da CIPA.

As empresas sdo obrigadas a fornecer aos seus empregados EPIs, destinados a
proteger a salde e a integridade fisica do trabalhador. O EPI deve ser entregue
gratuitamente, e a entrega deverd ser registrada. Todo equipamento deve ter o
Certificado de Aprovacdo do MTE.

Estabelece a obrigatoriedade de exames médicos obrigatdrios para as
empresas, que sdo: admissional, periddico, retorno ao trabalho, mudanga de
funcédo, demissional e complementares.

Define os parametros para as edificacGes, observando-se a prote¢do contra a
chuva, insolagéo excessiva ou falta de insolacao, buscando estabelecer
condicOes de conforto nos locais de trabalho.

Estabelece a obrigatoriedade da elaboracéo e implantacdo do Programa a todas
as empresas. O Programa objetiva a preservacgao da sadde e integridade do
trabalhador, através da antecipacao, avaliagcdo e controle dos riscos ambientais
existentes, ou que venham a existir no ambiente de trabalho, tendo em vista a
protecdo ao meio ambiente e até dos recursos naturais.

Visa a estabelecer condi¢gdes minimas para garantir a seguranca daqueles que
trabalham em instalacOes elétricas, em suas diversas etapas, incluindo projeto,
execucdo, operacdo, manutencdo, reforma e ampliacéo.

Estabelece medidas de prevencédo na operacéo de elevadores, guindastes,
transportadores industriais e maquinas transportadoras. Trata da padronizacdo
dos procedimentos operacionais, e assim, busca garantir a seguranca de todos
0s envolvidos na atividade.

Determina as instalacdes e areas de trabalho, distdncias minimas entre as
maquinas. Os dispositivos de acionamento, partida e parada das maquinas e
equipamentos. Em seus anexos, varios equipamentos sdo mostrados de forma
bem detalhada.

Estabelece os procedimentos de seguranca que devem ser observados nas
atividades referentes a projeto de construcdo, acompanhamento de operacéo e
manutencdo, inspecao e supervisdo de caldeiras e vasos de pressdo. Exige
treinamento especifico para seus operadores, contendo varias classificacfes e
categorias, nas especialidades, devido ao seu elevado grau de risco.

Define os pardmetros a serem observados para a instalacdo de fornos, cuidados
com gases, chamas e liquidos.

A atividade é considerada insalubre quando ocorre além dos limites de
tolerancia. Estéo contidas nos anexos dessa Norma e sdo considerados o0s
agentes: ruido continuo ou permanente, ruido de impacto, tolerancia para
exposicao ao calor, radiagdes ionizantes, agentes quimicos e poeiras minerais.
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NR-16 — Atividades e
Operacdes Perigosas

NR-17 — Ergonomia
NR-18 — Condicdes e Meio

Ambiente de Trabalho na
Industria da Construcéo

NR-19 — Explosivos

NR-20 — Liquidos
Combustiveis e Inflamaveis

NR-21 — Trabalho a Céu
Aberto

NR-22 — Seguranga e Salde
Ocupacional na Mineracédo

NR-23 — Protecdo Contra
Incéndios

NR-24 — Condigdes Sanitéarias
e de Conforto nos Locais de
Trabalho

NR-25 — Residuos Industriais

NR-26 — Sinalizagéo de
Seguranca

NR-27 — Registro Profissional
do Técnico de Seguranca do
Trabalho

NR-28 — Fiscalizacao e
Penalidades

NR-29 — Seguranca e Salde
no Trabalho Portuario

Dependem de pericia, a cargo do médico ou do engenheiro do trabalho.

Consideradas quando ocorrem além dos limites de tolerancia. S&o as atividades
perigosas ligadas a explosivos, inflamaveis e energia elétrica.

Estabelece os parametros que permitam a adaptacdo das condicdes de trabalho
as caracteristicas psicofisiolégicas do homem.

Destina a regulamentar o elenco de providéncias a serem executadas, em
funcéo do cronograma de uma obra, levando-se em conta os riscos de acidentes
e doengas do trabalho e as suas respectivas medidas de seguranca. E, sem
duvida, uma das legislaces mais completas de todas em vigor.

Determina parametros para o depdsito, manuseio e armazenagem de
explosivos.

Define os pardmetros para as atividades de extracdo, producéo,
armazenamento, transferéncia, manuseio e manipulacéo de inflaméaveis e
liquidos combustiveis.

Define o tipo de protecdo que deve ser fornecida aos trabalhadores que
trabalham sem abrigo, contra intempéries (insolacdo, condi¢des sanitarias, dgua
etc.).

Estabelece normas para a seguranca dos trabalhadores na inddstria da
mineracdo, objetivando a busca permanente por um ambiente de trabalho
seguro, de acordo com suas normas especificas.

Todas as empresas devem possuir prote¢do contra incéndio, saidas para
retirada de pessoal em servigo e/ou publico, pessoal treinado e equipamentos.

Busca adequar banheiros, vestiarios, refeitdrios, alojamentos e outras questes
de conforto.

Trata da eliminagdo dos residuos gasosos, sélidos, liquidos de alta toxidade,
periculosidade, risco biolégico e radioativo, relativos ao trabalho.

Determina as cores e serem observadas na seguranga do trabalho, como forma
de prevencéo, evitando a distracéo, confuséo e fadiga do trabalhador, bem
como cuidados especiais quanto a produtos e locais perigosos.

Esta norma foi revogada.

Estabelece os procedimentos a serem adotados pela fiscalizagdo trabalhista de
seguranga e medicina do trabalho, tanto na concessdo de prazos as empresas
para a correcéo de irregularidades técnicas, como também, no que concerne ao
procedimento de autuacdo por infracdo das NRs e valores de multas.

Tem por objetivo regulamentar a protecéo e prevencado contra acidentes e
doencas profissionais, facilitar os primeiros socorros a acidentados e alcangar
as melhores condigdes possiveis de seguranca e salde aos trabalhadores
portudrios. Aplica-se aos trabalhadores portuarios em operagdes, tanto a bordo
como em terra, assim como aos demais trabalhadores que exercam atividades
nos portos organizados e instalagdes portudrias de uso privativo e
retroportuarias, situadas dentro ou fora da area do porto organizado.
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NR-30 — Seguranga e Salde
no Trabalho Aquaviario

NR-31 — Seguranga e Salde
no Trabalho na Agricultura,
Pecuéria, Silvicultura,
Exploracéo Florestal e
Aquicultura

NR-32 — Seguranga e Salde
no Trabalho em Servicos de
Saude

NR-33 — Seguranga e Salde
nos Trabalhos em Espacos
Confinados

NR 34 — Condigdes e meio
ambiente de trabalho na
indUstria da construgéo e
reparacdo naval

NR 35 — Trabalho em Altura

NR 36 — Seguranca e Salde
no Trabalho em Empresas de
Abate e Processamento de
Carnes e Derivados

Aplica-se aos trabalhadores de toda embarcacéo comercial utilizada no
transporte de mercadorias ou de passageiros, na navegacdo maritima de
longo curso, na cabotagem, na navegacgdo interior, no servigo de reboque em
alto-mar, bem como em plataformas maritimas e fluviais, quando em
deslocamento, e embarcacdes de apoio maritimo e portudrio.

Estabelece os preceitos a serem observados na organizacdo e no ambiente de
trabalho, de forma a tornar compativel o planejamento e o desenvolvimento de
quaisquer atividades da agricultura, pecudria, silvicultura, exploracéo florestal
e aquicultura com a seguranca e salide no meio ambiente do trabalho.

Estabelece diretrizes basicas para a implementacdo de medidas de prote¢do a
seguranga e salde dos trabalhadores dos servicos de sadde, bem como daqueles
que exercem atividades de promocéo e assisténcia a salide em geral.

Tem por objetivo estabelecer requisitos minimos para a identificacdo de
espacos confinados e controle dos riscos existentes, de forma a garantir
permanentemente a seguranca e salde dos trabalhadores que interagem direta
ou indiretamente nesses espagos. Entende-se por espago confinado qualquer
area ndo projetada para ocupagdo humana, que tenha meios limitados de
entrada e saida, cuja ventilagdo seja insuficiente para remover 0s
contaminantes, que possa existir enriquecimento ou insuficiéncia de oxigénio
exigido para uma respiracdo natural.

Estabelece requisitos minimos e medidas de protecdo e seguranga a salde e ao
meio ambiente de trabalho nas atividades da indUstria de construgéo e
reparacdo naval.

Estabelece os requisitos minimos e medidas de protecéo para o trabalho em
altura, envolvendo o planejamento, a organizagdo, execucdo, treinamento de
funciondrios, de forma a garantir a seguranca e a satde dos trabalhadores
envolvidos direta ou indiretamente.

Estabelece os requisitos minimos para a avaliagdo, controle e monitoramento
dos riscos existentes nas atividades desenvolvidas na indUstria de abate e
processamento de carnes e derivados destinados ao consumo humano.

Fonte: Elaboragdo propria.

A descricdo destas normas ja serve para perceber a amplitude e o alcance das

atividades de SST na protecdo da saude do trabalhador. Também serve para destacar a

multidisciplinaridade envolvida, pela diversidade dos setores onde a politica de SST atua.

Esta multidisciplinariedade sugere problemas informacionais severos, que ndo podem ser

superados sem a participacdo dos atores envolvidos (empresas e trabalhadores), o que reforca

a necessidade de coordenacéo destes agentes.
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2.4.2.2 Programa de Alimentagdo do Trabalhador

O Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT) foi instituido pela Lei n° 6.321, de
14 de abril de 1976 e regulamentado pelo Decreto n°® 05, de 14 de janeiro de 1991, que
priorizam o atendimento aos trabalhadores de baixa renda, ou seja, aqueles que ganham até
cinco saldrios minimos mensais. Este é um programa no qual governo, empresas e
trabalhadores partilham uma responsabilidade importante: prover melhores condicdes
nutricionais aos trabalhadores (BRASIL, 1991).

Com o objetivo de repercutir positivamente na qualidade de vida, reducgéo de acidentes
de trabalho e aumento da produtividade, permite as pessoas juridicas tributadas com base no
lucro real deduzir do imposto de renda devido, a titulo de incentivo fiscal, entre outros, o
valor correspondente a aplicacdo da aliquota do imposto sobre a soma das despesas de custeio
realizadas no periodo dos programas (BRASIL, 1991). Mais uma vez, verifica-se a

necessidade de coordenar agentes privados para o sucesso do programa.

2.4.2.3 Comissdes e Grupos Tripartites

Atualmente, o MTE conta com comissfes e grupos, que sdo: Comissdes Tripartites,
Grupos de Trabalho Tripartites, Grupos de Estudo Tripartites e Grupos Técnicos, nomeados
abaixo:

e Comissao Tripartite Paritaria Permanente,

e CTSST,

e Comissao Nacional Tripartite Tematica da NR-20,
e Comissdo Nacional Tripartite Tematica da NR-12,
e Comissdo Nacional Tripartite Tematica da NR-13,
e Comissdo Nacional Tripartite Tematica da NR-34,
e Comissao Nacional Tripartite Tematica da NR-35,
e Comissédo Tripartite Permanente Nacional da NR-32,
e Comissdo Nacional Permanente do Benzeno,

e Comissdo Permanente Nacional Rural,

e Comissédo Permanente Nacional do Setor Mineral,
e Comissdo Permanente Nacional Portuéria,

e Comissdo Permanente Nacional Aquaviaria,
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e Comissdo Permanente Nacional de Seguranca em Energia Elétrica,

e Comissdo Nacional Tripartite da NR-6,

e Comissédo Tripartite do PAT,

e Comité Permanente Nacional sobre Condi¢fes e Meio Ambiente de Trabalho na
Industria da Construcéo e

e Comités Permanentes Regionais.

A CTSST foi instituida através da Portaria Interministerial n°® 152, de 13 de maio de
2008, do MTE, MPS e MS, com o objetivo de analisar e sugerir medidas para préatica da
Convencéo n° 187 da OIT - Estrutura de Promogéo da SST. Elaborou a reviséo e expansao da
politica nacional, bem como preparou o plano de articulacdo das ag¢bes de promocao,
protecdo, prevencdo, assisténcia, reabilitacdo e reparacdo da saude do trabalhador, que serdo
detalhados mais a frente. Com estes documentos, propde a estruturacdo de uma rede integrada
de informagbes em salde do trabalhador, a promocéo da implantacéo de sistemas e programas
de gestdo da seguranca e salde nos locais de trabalho, a reestruturacdo da formagdo e o
incentivo a capacitacdo e educacdo continuada de trabalhadores e a promocdo de uma agenda
integrada de estudos e pesquisas em SST. Sua coordenacao é de competéncia dos ministérios,
em sistema de rodizio anual, tendo o0 MTE assumido esta responsabilidade, a partir de 22 de
setembro de 2009.
Os Grupos de Trabalho Tripartite em andamento, atualmente, sao trés:
e Grupo de Trabalho Tripartite do Anexo 8 da NR-15;
e Grupo de Trabalho Tripartite sobre Periculosidade por Energia Elétrica; e

e Grupo de Trabalho Tripartite sobre Seguranga Privada.

Os Grupos de Estudo Tripartites sdo:
e Grupo de Estudos Tripartite da Convencgdo OIT 174 - Grandes Acidentes Industriais
no Brasil; e

e Grupo de Estudos Tripartite sobre a Gestao da SST.

O Grupo Tecnico existente € o da NR-15.
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A partir da descrigdo acima, pode-se mais uma vez verificar a importancia da
coordenacdo de agentes privados para a formulacdo da politica de SST, superando custos de

transacdo na negociacdo das propostas.

2.4.2.4 Politica e Plano Nacional de Seguranca e Saude no Trabalho

A partir da ratificacdo da Convencdo n° 155 da OIT, descrita no item 2.2, incorporada
ao ordenamento juridico brasileiro, através do Decreto n° 1.254, de 29 de setembro de 1994,
pode ser observado o primeiro avanco significativo na area, com a convocacdo da Terceira
Conferéncia Nacional de Saude do Trabalhador pelo MPS, MTE e MS, mediante portaria
interministerial n® 774, de 28 de abril de 2004, com objetivo de implementar a PNSST, bem
como de definir novas diretrizes.

Em 2008, os ministérios envolvidos retomam a necessidade de continuidade da
construcdo da politica nacional, instituindo, com base no enfoque tripartite ressaltado nos
principios e diretrizes da OIT, a CTSST, cujas competéncias foram descritas no item 2.4.2.3.

Como resultado destes esforcos, foi publicada, através do Decreto n° 7.602, de 7 de
novembro de 2011, a PNSST. E, posteriormente, foi apresentado o PLANSAT, que descreve
a aplicacao das questdes apontadas pela politica nacional.

A execucdo das diretrizes estd embasada na atuacdo dos Orgdos governamentais
envolvidos por meio de plano de acdo, formado por oito objetivos, com tarefas de curto,
médio e longo prazo, além de um conjunto de carater permanente.

Segundo estipulado no documento, as agdes de curto prazo devem ser executadas em
seis a dezoito meses, ou seja, considerando que a politica foi divulgada em 27 de abril de
2012, as 26 acOes de curto prazo deveriam estar concluidas entre 27 de outubro de 2012 e 27
de outubro de 2013. Este pode ser considerado um ponto fragil na definicdo dos prazos, pois
fomentar agBes a curto prazo para uma politica embrionéaria é criar possibilidade de
desmotivacdo pelo encontro de resultados insatisfatérios em relacdo ao ndo cumprimento do
prazo propriamente dito.

O prazo considerado médio foi estipulado para execu¢do num periodo de dezenove a
48 meses, onde foram identificadas 28 acOes, enquanto que o longo prazo compreende um
periodo de 49 a 96 meses e quatro acles. J& 0 permanente sdo dezesseis agdes, totalizando as
74 a¢des mencionadas no plano.

No que diz respeito a rotina do trabalhador, é proposta a adogdo de dispositivos legais

e principios comuns de SST para todos (do setor publico e privado), independentemente de
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sua insercdo no mercado, com elaboracédo, aprovacdo, implementagéo e fiscalizagdo conjunta
do poder publico, em processo dialogado com as organizagGes dos empregadores e dos
trabalhadores.

Um ponto que afirma o viés intersetorial € a padronizacdo dos critérios quanto a
caracterizacéo de riscos e agravos relacionados aos processos de trabalho, e a construcgéo de
banco de dados relativo aos indicadores de gestdo. Isso significa que os trés ministérios irdo
compartilhar informacdes para fomentar as praticas pertinentes a area.

A educacdo continuada é uma das diretrizes a ser seguida com a inclusdo de
conhecimentos basicos em prevencgdo de acidentes e SST no curriculo do ensino fundamental
e médio da rede publica e privada, bem como a revisdo de referéncias curriculares para a

formacédo de profissionais em SST, de nivel técnico, superior e pos-graduacao.

CONCLUSAO

A evolucdo da area de SST, mesmo com grandes esforcos e avangos em ambito
internacional, bem como nacional, demonstra grandes discrepancias entre os diferentes paises,
o0 que fica ainda mais evidente quando comparamos as a¢fes da UE as brasileiras.

A OIT, desde seu surgimento, ha quase um século, passou a instituir diversas
recomendacdes na area, com a finalidade de melhorar as condi¢es de trabalho nos paises
membros, mas independente da quantidade de ratificacbes de tais normas por pais, a
implementacdo das mesmas, com a participacdo de todos o0s agentes envolvidos, é decisiva no
alcance de suas propostas.

Um caso que pode ser considerado dentre os mais bem sucedidos na &rea é
representado pela UE, que possui uma atuacdo consideravelmente harmonizada e participativa
em todos os estados membros, no que diz respeito a SST, onde a AE-SST representa o papel
principal nesta coordenagéo.

Todas estas acdes demonstradas no presente capitulo, desenvolvidas em ambito
internacional, sdo fundamentais para a compreensdo da questdo de SST no Brasil. O
levantamento acerca desta abordagem, na esfera nacional, permite a reflexdo do quanto é
necessario melhorar, bem como qual a maneira mais eficaz para que este avanco seja eficaz e
efetivo. Destaca-se a importancia da participacdo do Estado na coordenacdo de agentes
privados, e a preocupagao com propostas que reduzam os custos de transacdo associados. Tais
anélises e propostas serdo apresentadas a seguir e discutidas detalhadamente na secdo de

conclusdo desta tese.
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3 A APLICACAO DE ESTRUTURAS DE GOVERNANCA HIBRIDAS PARA
PROMOCAO DE INCENTIVOS E CONTROLES EM SEGURANCA E SAUDE NO
TRABALHO

INTRODUCAO

A SST é uma abordagem multidisciplinar para o reconhecimento, diagnostico,
tratamento e prevencdo de doencas, lesdes e outras condigdes adversas de saude, resultantes
de exposi¢cdes no local de trabalho, de um meio ambiente que pode apresentar perigos,
afetando até a casa e a comunidade. Assim, diante de uma area de tamanha importancia e
abrangéncia, na qual a participacdo dos agentes privados sob a coordenacédo do Estado é
fundamental para que resultados adequados sejam alcancados, a formulacdo de politicas
eficazes s6 é possivel com a aplicacdo de uma estrutura de governanca hibrida, que tem
como base um modelo interorganizacional de cooperacdo entre os diferentes atores
envolvidos, combinando incentivos e controles, sob a coordenagdo de um centro estratégico,
neste caso, 0 agente Estado. Dai a discussdo de estruturas hibridas apresentada no primeiro
capitulo.

Para a compreensao da aplicacdo de uma estrutura de governanga hibrida é necessario,
inicialmente, conceituar incentivos e controles em SST, que irdo compor, respectivamente, a
primeira e segunda secOes deste capitulo. Na terceira sec¢do, serd mostrado o caso da UE, que
criou a AE-SST, atuando como centro estratégico, desenvolvendo e coordenando importantes
acOes para a promoc¢do da saude laboral. A dltima secdo deste capitulo discute a realidade
brasileira em SST e apresenta uma proposta preliminar de mecanismos que podem ser

aplicados para a promoc¢édo da SST no pais. Uma breve conclusdo encerrara o capitulo.

3.1 O que séo Incentivos em Seguranca e Saude no Trabalho

Incentivos econdémicos em SST podem ser definidos como 0s processos que
recompensam as organizagdes que possuem locais de trabalho seguros e saudaveis. A partir
de uma perspectiva europeia, 0s incentivos sdo vistos como uma ferramenta eficaz,
complementar a regulamentacdo da SST, destinados a estimular as empresas a proporcionar
um bom nivel na gestdo de SST. Redugdo de taxas ou prémios de seguro sdao exemplos
comuns na UE (OSHWIKI, 2013a).
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Dito de forma simples, incentivos econdmicos sdo vantagens financeiras concedidas a
empresas ou organizacfes que melhoram suas condigdes de trabalho. Eles podem incluir na
perspectiva aplicada pela AE-SST, dentre outros (EU-OSHA, 2011, p. 7):

e Crédito subsidiado: empresas que melhoram as condi¢des de trabalho poderiam ter
acesso facilitado as condicdes de financiamento (empréstimos bancéarios). Por
exemplo, o Estado pode garantir financiamento a taxas subsidiadas para as empresas
investirem em maquinas seguras ou adotarem uma organizacdo de trabalho mais
protegida.

e Incentivos baseados em sistemas fiscais ou estruturas fiscais: 0s impostos podem
ser adaptados para incentivar as empresas a agir de determinada maneira, de forma a
adotarem equipamentos ou praticas mais adequadas do ponto de vista da SST. Por
exemplo, a reducdo de impostos poderia ser oferecida aos empregadores que invistam
em equipamentos mais seguros.

e Variacdo do prémio de seguro: o prémio de seguro pago por uma empresa pode estar
ligado ao seu desempenho de seguranca e saude. As empresas com boas praticas e

gestdo de seguranca (baixas taxas de acidentes e doencas) pagariam prémios menores.

Uma vez consideradas essas possibilidades, como identificar quais os parametros que
devem ser levados em consideracgdo e sao adequados para criar sistemas de incentivos eficazes
em uma determinada estrutura social (EU-OSHA, 2011, p. 4)?

A AE-SST apresentou em 2011 o Guia em Sistemas de Incentivos Econdmicos para
promover a SST. A pesquisa sugere que 0s regimes de incentivos econémicos que estimulam
as empresas a investir em prevencéo de riscos sdo uma opcao de baixo custo para 0s governos
que procuram reduzir o nimero de acidentes de trabalho e doencas profissionais (AMADOR-
RODEZNO, 2005; BLANCIFORTI, 2010; HSE, 2011; HELMKAMP et al, 2012;
INDECON, 2006; KONINGSVELD et al, 2003; LAHIRI et al, 2005; LIANG et al, 2003;
SAFE WORK AUSTRALIA, 2012). O guia é baseado no projeto europeu de incentivos
econdmicos, que teve como finalidade elaborar uma orientacdo pratica e facil para ajudar os
provedores de incentivo na UE a criar ou otimizar seus préprios esquemas de incentivo
econémico (EU-OSHA, 2011, p. 4).

Para um sistema de incentivo econdmico ser bem sucedido, sdo necessarias condi¢des
politicas que apoiem ou imponham o desenvolvimento de implementagéo desses programas,

criando condigOes atraentes ou exigidas por lei. O governo deve demonstrar aos receptores do



61

incentivo que o sistema gera beneficios tangiveis, tais como melhorias na SST, na
rentabilidade ou produtividade e na reputacdo da empresa (EU-OSHA, 2011, p. 30).

Um ambiente de trabalho saudavel e seguro, ndo so é desejavel do ponto de vista dos
trabalhadores, mas também contribui consideravelmente para a produtividade do trabalho e,
como consequéncia, promove o crescimento econdémico. A SST aumenta a competitividade e
laboriosidade das empresas, reduzindo os custos resultantes de acidentes do trabalho,
incidentes e doencas, aumentando a motivacao dos trabalhadores. Além disso, uma reducéo
nos acidentes e doencas alivia a pressao sobre seguranca e protecdo social dos sistemas
publico e privado (EU-OSHA, 2014, p. 8).

Estabelecer uma estimativa global do custo para todas as partes interessadas em nivel
nacional ou internacional, no que diz respeito a lesGes e doencas advindas do trabalho, é uma
tarefa complexa. No entanto, é vital compreender a importancia, o alcance e a escala da SST,
a fim de implementar medidas efetivas nesta area politica (EU-OSHA, 2014, p. 4).

Os custos econémicos de SST inadequada sdo determinados pelo nimero de acidentes
de trabalho e casos de problemas de salde, bem como as consequéncias associadas a estes. A
Figura 3.1 apresenta uma estrutura conceitual que captura esses elementos e pode ser
interpretada da seguinte forma: trabalhadores podem sofrer um acidente, lesdo ou doenca
relacionados ao trabalho, estes podem ser fatais ou ndo. Acidentes ou doencas ndo fatais
podem, por sua vez, levar a prejuizos com limitaces funcionais duradouras ou ndo (EU-
OSHA, 2014, p. 11).

Esses potenciais resultados de alto nivel podem ser associados a numerosas
consequéncias. Quando interpretados em termos monetarios, essas consequéncias Sao
denominadas custos econdmicos. A Figura 3.1 resume esses custos em cinco tipos principais
(EU-OSHA, 2014, p. 11):

e Custos de Produtividade: relacionados a queda no ritmo do trabalho ou da producéo;

e Custos de Saude: gastos médicos, tanto diretos (por exemplo: farmacéuticos) quanto
indiretos (ex: custo de uma enfermeira ou cuidador);

e Perda de Qualidade de Vida: valorizagdo monetaria da diminuicdo da qualidade de
vida, tais como a dor fisica e o sofrimento;

e Custos de Administracdo: referentes a administracdo (por exemplo, pagamentos de

seguro social ou a informacdo em um acidente de trabalho); e

e Custos de Seguro: tais como o pagamento de indenizacGes e de valores de seguro.
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Figura 3.1 - Quadro conceitual de custos econémicos relacionados a acidentes e doencas
de trabalho

Perdas na Custos
o Custos de Custos de - - Custos de
Mao Fatal Produtividade Sadde Quallqade Admlnlstra Sequra
de Vida tivos
Acidente ou
|
Ferdas na Custos
Custos de Custos de ) o Custos de
Fatal Produtividade Salde Quallqade Ad”?'”'s“a Seguro
de Vida tivos
Trabalhadoer
Ferdas na Custos
MN&o Fatal 0“3“?? i Custqs i Qualidade Administra C;semjrge
Produtividade Saude de Vida s g
Doenca ou
Problema de
Salide
Custos de Custos de Perd_as na CUS.H.)S Custos de
Fatal Produtividad Satide Qualidade Administr Sequro
rogutividade de Vida ativos

Fonte: EU-OSHA (2014, p. 12).

O Quadro 3.1, a seguir, fornece os custos dentro de cada um dos grupos especificados
acima. Estes sdo distribuidos entre os tipos de partes interessadas, ou seja (EU-OSHA, 2014,
p. 11):
« Trabalhadores e familia: o individuo afetado e seus familiares proximos ou amigos,
que sdo afetados pela lesdo ou doenca.
« Empregadores: a empresa ou organizacdo para a qual o individuo afetado trabalha.
« Governo: a autoridade publica responsavel, por exemplo, pelos pagamentos de seguro
social.
« Sociedade: todas as partes interessadas - o efeito sobre a sociedade € o impacto global
de uma lesdo ou doenca, excluindo as transferéncias entre as partes interessadas que se

anulam.
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Quadro 3.1 — Custos econdmicos de acidentes e doencas de trabalho, por perspectiva e

tipo
Parte Custos de Custos de Perdas na Custos Custos de
interessada produtividade saude qualidade de  administrativos seguro
vida
Trabalhadorese Perdaderenda  Custos diretose  Dor fisica, dano  Custos de Pagamentos de
familias atual e futura indiretos de moral e beneficios indenizagOes
tratamento sofrimento requeridos
médico e
reabilitagdo
Empregadores Pagamento a Custos de Impactos de
doentes, perdas reintegracdo e prémios de
na producdo e reeducacédo de seguro
danos a imagem trabalhadores
da empresa
Governo Pagamentos a Custos diretos e Custos
doentes, perda indiretos de administrativos
de receita fiscal, tratamento e legais
etc. médico e
reabilitacdo
Sociedade Perda de
producéo

Fonte: EU-OSHA (2014, p. 13)

Um dos estudos mais substanciais, de acordo com a andlise realizada pela AE-SST
(2014, p. 49-50), na avaliacdo dos efeitos da deficiéncia de SST, foi elaborado pelo Health
and Safety Executive (HSE), intitulado "Cost to Britain of workplace injuries and work
related ill health: 2010/11". Encomendado pelo governo, teve como objetivo estabelecer os
custos de acidentes e doengas ocupacionais para o0 pais, bem como identificar quem suportou
cada custo. A dimensdo do problema da deficiéncia de SST gerou para a economia do Reino
Unido um gasto de 13,4 bilhGes de libras em 2010/11. Essas estimativas alertam sobre a
énfase dada a acOes isoladas e a necessidade de conhecer o real impacto econdmico da
deficiéncia de SST. Por esta razdo, em muitos paises, as avaliacbes de impacto econdmico ja
fazem parte de qualquer processo de tomada de decisdo politica (EU-OSHA, 2014, p. 10).

Para o desenvolvimento de um sistema de incentivos, ndo é suficiente ter apenas o
unico proposito de gerar os incentivos mais eficazes possiveis, tal elemento deve ser
equilibrado, considerando os direitos legais dos trabalhadores e o livre acesso a servicos
sociais e de saude. Assim, é necessario identificar quais os parametros que devem ser
considerados e adequados para criar sistemas de incentivos eficazes em uma determinada
estrutura social. As consequéncias para a salde e 0s custos dai decorrentes no que diz respeito
ao tratamento médico, as perdas salariais e custos de deficiéncia sdo distribuidos de varias

formas em todos os Estados Membros da UE. O Guia em Sistemas de Incentivos Econdmicos
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para promover a SST indica que os principais parametros a serem analisados sdo (EU-OSHA,
2011, p. 8-9):

NUmero e tipo de acidentes no total: um dos principais objetivos de um sistema de
incentivos € reduzir acidentes de trabalho (e doengas); portanto, a redugdo do nimero
de acidentes deve ser um critério para a aplicacdo de incentivos econdmicos.

Numero e tipo de doencas ocupacionais: embora as doengas ocupacionais sejam
uma grande parte do risco ocupacional (e seu custo), € muito mais dificil usa-las como
um proxy para os regimes de incentivos pois, ao contrério de acidentes de trabalho,
doencas tém um periodo de laténcia longo e exposi¢do, e nem sempre é facil provar se
cada incidente pode ser atribuido aos riscos ocupacionais. Deve-se mencionar que
varios paises (como a Bélgica, Espanha, Portugal e Dinamarca) tém desenvolvido
sistemas de seguros separados para doengas ocupacionais.

Gravidade das doencas profissionais e pensGes pagas: sistemas de incentivo
econémico sdo frequentemente integrados ao regime de seguro de riscos profissionais;
em outras palavras, eles sdo usados para equilibrar as taxas necessarias para o
funcionamento de um regime de seguro. Portanto, o custo de compensacédo (o custo da
auséncia do tratamento médico ou de reabilitacdo) ou de pensdes deve ser deslocado
para as empresas que geralmente causam doengas mais custosas. Portanto, ndo é so a
incidéncia, mas também a gravidade dos casos de doencas profissionais que precisam
ser levadas em conta. A possibilidade de morte, invalidez permanente ou 0 numero de
dias fora do trabalho sdo geralmente utilizados como proxies.

Taxas de doenca: taxas de doenga, conforme registrado pelos empregadores e
instituicGes de seguros de salde, sdo um importante fator econémico. No entanto, as
taxas podem variar devido a diferentes métodos de célculo. O registro de doenca é
uma questdo de grande preocupacédo. A taxa de doenca ocupacional deve ser analisada
e comparada com a taxa de doenca global para cada pais (por exemplo, se o cancer de
pulmdo no pais em questdo esta acima da média, devido a fatores culturais, como as
taxas de tabagismo mais elevadas). Além disso, se as taxas de doenga sdo diferentes
para determinados setores.

Satisfacdo no trabalho: a satisfagdo no trabalho também esta ligada a SST no
contexto mais amplo das condigcdes de trabalho, especialmente com referéncia a
questdes de SST menos registradas, como stress, esgotamento, assédio moral, etc.

Portanto, setores (ou empresas) de menor satisfagio no trabalho podem ser
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incentivados a melhorar suas condigdes de trabalho, como no desenvolvimento de
projetos que busquem evitar a rotina e os procedimentos de trabalho que levam ao
desgaste dos individuos.

e Despesas pelo setor empresarial: potenciais investimentos em SST devem fazer
parte de esquemas de incentivo. E dificil avaliar o montante de investimento em SST
por empresa, a menos que este investimento seja parte de uma iniciativa central. Essa
estimativa requer avaliacdo de desempenho dos 6rgdos que arcam com as despesas
relativas a doencas e acidentes de trabalho. Apesar destas dificuldades, a despesa é um
parametro importante, pois € uma proxy de prevencdo (ao contrario de registros de
acidentes).

¢ Nivel de consciéncia de uma empresa e educacdo dos tomadores de decisdo em
questdes de SST: o nivel de envolvimento dos tomadores de decisdo (diretores,
supervisores, etc.) e sua vontade e conscientiza¢ao para incentivar a adocao de préaticas
de seguranca e saude e legislacdo no dmbito da operacdo diaria da empresa, € crucial
para a melhoria da seguranca e saude no local de trabalho. O nivel de consciéncia é
dificil de quantificar, mas pode ser estimado por meio de indicadores qualitativos, tais
como condic¢des de saude e treinamento de seguranca realizado, processos e auditorias
de qualidade aplicados na empresa.

e Desenvolvimentos setoriais: devido a terceirizacdo, reestruturacdo e subcontratacéo,
riscos ocupacionais podem ser transferidos de setor para setor e/ou de empresas
maiores para as menores, que geralmente sao menos capazes de cumprir a legislacéo e
as boas praticas em matéria de SST. Um sistema de incentivos ndo deve subestimar
esta tendéncia, devido a pressdo de setores ou empresas que tendem a subcontratar
responsabilidades para reduzir o orgamento (EU-OSHA, 2011, p. 8-9).

Portanto, pode-se concluir que o sistema de incentivos € um instrumento
complementar que tem como finalidade encorajar os empregadores a melhorar as condicoes
de trabalho. A estratégia tradicional de SST é o "comando e controle”, baseado na
especificacdo de requisitos normativos e legais ao nivel desejado da seguranca e saude
(ELSLER; NIKOV, 2003, p. 911). Assim, incentivos e controles devem ser sempre
aprimorados para o desenvolvimento de novas formas de melhorar o ambiente de trabalho. A

definicdo de controles em SST sera apresentada a seguir.
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3.2 O que sé@o Controles em Seguranca e Saude no Trabalho

Nas disposicdes legais, podem-se distinguir dois sistemas: com base em incentivos
financeiros (onde o foco € no resultado, como descrito na se¢do anterior) e com base em
controles/normas (onde o foco estd no processo) (EU-OSHA, 2010, p. 24).

Conforme mencionado no item 1.1, os controles sdo comandos impositivos, sendo que
na area de SST podem ser considerados vastos, devido a caracteristicas das diferentes
atividades econémicas, bem como da economia e cultura de cada pais e regiao.

Ao contrério dos incentivos, que podem ou nao serem desenvolvidos e implementados
em qualquer pais, dependendo apenas do conhecimento e interesse dos formuladores de
politicas na area, bem como de seus governantes, 0s controles Sdo necessariamente
obrigatdrios em todo e qualquer ambiente de trabalho, pois todo empregador quer o melhor
desempenho de seu funcionario e todo trabalhador tem o direito de exercer suas atividades
laborais com 0 minimo de seguranca e condi¢des de salde. Devido a estas razdes, os esforcos
da agéncia considerada referéncia na area em ambito mundial, conforme descrito no item 2.2,
a OIT, estdo em grande parte voltados para 0s controles, ou seja, na identificacdo de riscos de
qualquer natureza para os mais diferentes campos de trabalho, contribuindo para minimiza-los
ou erradicé-los.

Os controles em SST, desenvolvidos pela OIT, podem ser definidos como um sistema
de normas internacionais que abrangem matérias relacionadas com o trabalho para que 0s
paises membros que as ratificarem, criem legislacfes locais direcionadas a adocdo de boas
préticas ao qual a norma se refere, resultando em regulamentacdes especificas para cada setor
de trabalho que, a partir de sua adocdo, tornam-se praticas obrigatérias nas empresas.

A Constituicdo da OIT estabelece o principio de que os trabalhadores devem ser
protegidos contra as doencas e lesbes decorrentes de seu emprego. O sofrimento causado por
esses acidentes e doencas para os trabalhadores e suas familias é incalculavel. Em termos
econdmicos, a OIT estima que 4% do PIB anual do mundo é gasto em consequéncia de
doencas e acidentes de trabalho. A falta de SST resulta em aposentadorias precoces, perda de
méao-de-obra qualificada, absenteismo e seguros elevados. No entanto, muitos casos sao
evitaveis com a implementacdo de praticas de prevencdo, informagio e controle. E este o
papel das normas de SST criadas pela OIT, sdo instrumentos para que 0S governos,
empregadores e trabalhadores possam estabelecer tais praticas e proporcionar a maxima
seguranca no trabalho (ILO, 2003, p. 23, 2004b, p. 1-3).
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Em 2004, a OIT publicou a estratégia global em SST, que estabelece os pilares
fundamentais, atingindo a construcdo e manutencdo de uma cultura nacional de seguranca e
salde preventiva, a introducdo de uma abordagem de sistemas de gestdo e a necessidade de
criagdo de um fundo para a cultura de prevencao. Destaca ainda que a magnitude do impacto
global de acidentes de trabalho e doengas ocupacionais, bem como grandes catastrofes
industriais, em termos de sofrimento humano e custos econdémicos relacionados, tém sido por
muito tempo uma preocupacdo nos locais de trabalho, em todo o mundo (ILO, 2004b, p. 1).

Desde sua criacdo, em 1919, a OIT criou mais de 40 normas que tratam
especificamente de seguranca e salde, bem como mais de 40 cddigos de conduta. Quase
metade dos instrumentos da OIT trata, direta ou indiretamente, das questdes de SST. A
agéncia destaca os mais relevantes, que sdo divididos em quatro categorias, conforme

demonstrado a seguir:

Principios fundamentais da seguranca e satde ocupacional

e Convencdo n°® 155, 1981 — SST: prevé a ado¢do de uma politica de SST coerente, que
defina as medidas a serem adotadas pelos governos e empresas para a promocao da
area, considerando as condicBes e praticas nacionais. Até recentemente™, esta
convencdo foi ratificada por 63 paises, dentre eles o Brasil, em 18/05/1992.

e Convencdo n® 161, 1985 — Servicos de Saude Ocupacional: prevé a criacao de servicos
de saude ocupacional nas empresas, encarregados de funcdes essencialmente
preventivas e responsaveis por assessorar o empregador, os trabalhadores e os
representantes, mantendo um ambiente de trabalho seguro e saudavel. Até
recentemente, esta convencdo foi ratificada por 31 paises, dentre eles o Brasil, em
18/05/1990.

e Convencdo n° 187, 2006 — Ferramentas para Promocdo de Seguranca e Saude: visa a
promover uma cultura de segurancga e saude preventiva e alcancar progressivamente
um ambiente de trabalho seguro e saudavel. Preconiza o desenvolvimento, em
consulta com as organizagdes mais representativas de empregadores e trabalhadores,
uma politica nacional, sistema nacional, e programa nacional de SST. A politica deve
ser desenvolvida de acordo com os principios do art. 4° da Convengdo n° 155, e 0s
sistemas e programas devem ser elaborados, considerando os principios (anexo da

Recomendacdo n° 197) estabelecidos nos instrumentos pertinentes da OIT. O sistema

3 Os dados referentes as ratificagdes por pais, de cada uma das normas mencionadas, foram verificados em
agosto de 2014 (ILO, 2014).
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nacional deve fornecer a infraestrutura para a implementacao de politicas e programas
de SST, tais como leis e regulamentos, autoridades ou organismos, mecanismos de
conformidade e sistemas de inspecdo. O programa nacional deve incluir medidas de
duracdo para promover a SST, permitindo a avaliacdo de seu progresso. Ate

recentemente, esta convengdo foi ratificada por 31 paises.

Saude e seguranca em determinados ramos de atividade econdmica

Convengdo n° 120, 1964 — Higiene (Comércio e Escritdrios): tem o objetivo de
preservar a saude e o bem-estar dos trabalhadores empregados em estabelecimentos
comerciais e servicos administrativos onde as principais atividades sdo de escritorio e
outros servicos relacionados. Propde a adogdo de medidas de higiene elementares que
atendam as exigéncias do bem-estar no local de trabalho. Até recentemente, esta
convencdo foi ratificada por 51 paises, dentre eles o Brasil, em 24/03/1969.
Convengdo n° 152, 1979 — SST (Trabalho Portuério): indica as medidas,
especificacOes técnicas e implementacdes que devem ser adotadas no setor portuario.
Até recentemente, esta convencdo foi ratificada por 26 paises, dentre eles o Brasil, em
18/05/1990.

Convencao n° 167, 1988 — Seguranca e Saude na Construcdo: prevé medidas de
prevencdo e protecdo técnicas, levando em consideracdo as exigéncias especificas do
setor. Refere-se a seguranca dos locais de trabalho, maquinas e equipamentos usados,
trabalho em altura e escavacdes. Até recentemente, esta convencdo foi ratificada por
25 paises, dentre eles o Brasil, em 19/05/2006.

Convencado n° 176, 1995 — Seguranca e Salde nas Minas: regula os varios aspectos da
seguranca e salde caracteristica para o trabalho nas minas, incluindo inspecao,
dispositivos especiais de trabalho, equipamento especifico de protecdo dos
trabalhadores e requisitos relativos ao resgate. Até recentemente, esta convencédo foi
ratificada por 29 paises, dentre eles o Brasil, em 18/05/2006.

Convencdo n° 184, 2001 — Seguranca e Saude na Agricultura: tem o objetivo de
prevenir possiveis acidentes e danos a salde relacionados ou que ocorram no curso do
trabalho agricola e florestal. Para este fim, inclui medidas relativas a seguranca de
maquinas e ergonomia, manuseio e transporte de materiais, boa gestdo de produtos

quimicos, tratamento de animais, protecdo contra riscos bioldgicos, bem-estar e
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facilidades de acomodagdo. Até recentemente, esta convencdo foi ratificada por 15

paises.

Protecéo contra riscos especificos

Convencao n° 115, 1960 — Protecdo de Radiacdo: o objetivo é estabelecer os requisitos
basicos, para proteger os trabalhadores contra 0s riscos associados a exposicdo a
radiagdes ionizantes. As medidas de prevencéo incluem a limitagdo de exposi¢do dos
trabalhadores a radiacGes ionizantes ao nivel mais baixo possivel ap6s o conhecimento
técnico disponivel no momento, evitando qualquer exposicdo desnecessaria, bem
como o monitoramento do ambiente de trabalho, saide dos trabalhadores e exigéncias
a respeito de possiveis situacdes de emergéncia. Até recentemente, esta convencao foi
ratificada por 50 paises, dentre eles o Brasil, em 05/09/1966.

Convencao n° 139, 1974 — Cancer Ocupacional: tem por objetivo o estabelecimento de
um mecanismo para a criagdo de uma politica para evitar os riscos de cancer
ocupacional causados pela exposicdo, geralmente durante um periodo prolongado, a
agentes quimicos e fisicos de varios tipos presentes no local de trabalho. Para este fim,
o0s estados sdo obrigados a determinar periodicamente as substancias cancerigenas e
agentes de exposicdo que devem ser proibidos ou regulamentados, focalizando os
esforcos para substituicdo deste por aqueles ndo-cancerigenos ou menos, indicando
medidas de protecdo e supervisdo, bem como prescricdo de exames médicos
necessarios aos trabalhadores expostos. Até recentemente, esta convencdo foi
ratificada por 39 paises, dentre eles o Brasil, em 27/06/1990.

Convencdo n° 148, 1977 — Ambiente de Trabalho (contaminacdo do ar, ruido e
vibracdes): prevé que, na medida do possivel, 0 ambiente de trabalho deve ser mantido
livre de quaisquer riscos devidos a poluicdo do ar, ruido ou vibracdo. Para alcancar
este objetivo, as medidas técnicas devem ser aplicadas as empresas ou processos, e
onde ndo for possivel, devem ser adotadas medidas complementares sobre a
organizacdo do trabalho. Até recentemente, esta convencdo foi ratificada por 45
paises, dentre eles o Brasil, em 14/01/1982.

Convencdo n° 162, 1986 — Amianto: visa a prevenir os efeitos nocivos da exposicao ao
amianto sobre a satde dos trabalhadores, indicando métodos e técnicas de redugédo da
exposicdo ocupacional a um nivel minimo e razoavel. Para alcangar este objetivo, séo

detalhadas varias medidas, com base essencialmente na prevencao, protegéo e controle
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de riscos a saude, devido a exposicdo profissional ao amianto. Até recentemente, esta
convengdo foi ratificada por 35 paises, dentre eles o Brasil, em 18/05/1990.

e Convencdo n® 170, 1990 — Produtos Quimicos: prevé a adoc¢do e implementacdo de
uma politica coerente de seguranca na utilizacdo de produtos quimicos no trabalho.
Inclui a producdo, a manipulacdo, o armazenamento e o transporte de produtos
quimicos, bem como a eliminacédo e tratamento de residuos quimicos, a liberagcdo de
produtos quimicos resultantes de atividades de trabalho, e também para a manutenc&o,
a reparagdo e a limpeza de equipamentos e recipientes destes produtos. Além disso,
atribui responsabilidades especificas aos fornecedores e estados exportadores. Até
recentemente, esta convencdo foi ratificada por 18 paises, dentre eles o Brasil, em
23/12/1996.

Cddigos de Conduta

A OIT definiu orientacdes praticas para as autoridades publicas, empregadores,
trabalhadores, empresas e Orgdos de seguranca e de protecdo da salde ocupacional
especializados (como comissdes de seguranca da empresa). N&o sdo instrumentos
juridicamente vinculativos e ndo se destinam a substituir as disposi¢fes das leis nacionais ou
regulamentos e padrBes aceitos. Fornecem orientaces sobre SST em certos setores
econdmicos (por exemplo, construcdo, minas a céu aberto, minas de carvdo, industrias de
ferro e aco, industrias de metais ndo-ferrosos, agricultura, construcdo e reparacdo naval e
silvicultura), protecdo dos trabalhadores contra determinados riscos (por exemplo, radiacgéo,
lasers, aparelhos de visualizacdo, produtos quimicos, amianto e substancias no ar), e a respeito
de medidas de seguranca e saude (por exemplo, sistemas de gestdo de SST, diretrizes éticas
para a vigilancia da satde dos trabalhadores, registro e notificacdo de acidentes e doencas de
trabalho, protecdo de dados pessoais dos trabalhadores, bem como seguranca, saude e

condicdes de trabalho na transferéncia de tecnologia para paises em desenvolvimento).

Analisando detalhadamente os instrumentos criados pela OIT, observa-se que todos
possuem caracteristicas comuns: a prevencdo e o controle, onde prevencdo significa evitar o
risco ou perigo e controle é o termo utilizado para descrever as atividades de mitigacdo onde o
risco ndo pode ser evitado (OSHWIKI, 2013b). De acordo com a OIT (ILO, 2001, p. 11), os
procedimentos ou mecanismos de prevencdo e controle de risco devem ser determinados e
precisam:

e ser adaptados aos perigos e riscos enfrentados pela organizacao;
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e ser revistos e modificados, quando necessario,através de uma base regular;

e cumprir com as leis e regulamentos nacionais, refletindo boas préticas; e

e considerar o estado atual do conhecimento, incluindo informacdes ou relatérios
de organizacdes, como inspecdes do trabalho, seguranca do trabalho e servigos

de salde, dentre outros, conforme o caso.

Principios de prevencdo e controle sdo a base da gestdo de SST. Para verificacdo de
tais procedimentos ou mecanismos de prevencdo e controle de riscos, a OIT desenvolveu a
Recomendacdo n® 81 (1987), acerca do sistema de inspecdo do trabalho. E um importante
guia para a politica de prevencédo, cooperacdo técnica e promog¢do de uma cultura de salde e
seguranca. Até recentemente®, 145 paises membros ratificaram a normativa, tornando-se um
dos instrumentos mais ratificados da organizacao.

Para ligar incentivos econdmicos aos controles, como programas de auditorias ou de
intervencdo, é necessario um agente regulador que possua conhecimentos técnicos adequados
e tenha autoridade para centralizar e uniformizar os dados, de forma que alcance um
equilibrio possivel para o cenario de SST de cada pais. Como mostrado mais adiante, a UE
conseguiu criar tal agente que, devido as acBes que serdo descritas sobre incentivos e
controles, pode ser considerado um centro estratégico na area de SST, a AE-SST. Assim, para
entender o funcionamento deste agente regulador, sera descrito a seguir como atua um centro

estratégico em SST.

3.3 O que é um Centro Estratégico em Seguranca e Saude no Trabalho

A partir da compreensdo do que sdo incentivos e controles em SST, € necessario
identificar como € possivel coordenar estas agdes num sistema econémico do qual participam
tanto o setor privado como o setor publico, ou seja, como atua um centro estratégico em uma
estrutura de governanca hibrida, o caso da area em questéo.

Segundo Fiani (2013, p. 35), de acordo com a abordagem descrita no primeiro
capitulo, o conceito de centro estratégico nos arranjos hibridos de Claude Ménard, combinado
com os atributos deste tipo de arranjo, demonstra claramente que “cabe ao centro estratégico
manipular os incentivos e controles administrativos de intensidade moderada que

caracterizam os hibridos, de forma a preservara relagdo entre os agentes, evitando-se,assim,

0 dado referente as ratificagées por pais foi verificado em agosto de 2014 (1LO, 2014).
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a depreciacdo dos ativos especificos na forma de recursos compartilhados”, demonstrando a
questdo acerca de como estes incentivos e controles devem ser combinados em cada estrutura
hibrida particular, a partir da acdo do centro estratégico.

A necessidade de um centro estratégico em SST pode ser observada na Convencéo n°
187 da OIT (2006). Nesta norma, é ressaltada a importancia de um sistema nacional capaz de
tomar medidas ativas no sentido de alcangar progressivamente um ambiente de trabalho
seguro e saudavel. Este sistema desempenharia funcbes analogas as de um centro estratégico
na analise aqui proposta.

De acordo com o art. 1° da Convencéo n° 187 (OIT, 2006), o sistema nacional de SST
é definido como a infraestrutura que fornece o principal arcabouco legal e institucional para a
implementacado da politica nacional e dos programas nacionais na area.

Seguindo a abordagem da OIT, o art. 4° desta mesma convencao detalha o papel do
sistema nacional de SST, onde é apontada a inclusdo obrigatoria do instrumento legislativo, a
designacdo de uma autoridade/agéncia responsavel, os mecanismos que Vviabilizem a
implementacdo da legislacdo (sistemas de inspecdo) e a promocao da cooperacdo entre oS
diferentes agentes atuantes na area. Esta autoridade/agéncia responsavel, ao coordenar 0s
investimentos dos agentes privados em SST, de forma a evitar a depreciacdo de ativos
especificos (entre eles os ativos especificos humanos) assume o papel de centro estratégico no
sistema.

A Recomendagdo n° 197 “Estrutura de promogdo da seguranca e satide no trabalho”,
adotada pela OIT, também em 2006, complementa a Convencdo n° 187 de mesmo titulo,
aprofundando as atribui¢fes do sistema nacional de SST. S&o colocadas as seguintes
questdes:

e Art. 3° - Setores: é destacada a necessidade de medidas preventivas aos trabalhadores,
especialmente nos setores de alto risco e os considerados vulneraveis, como no caso
da economia informal e dos trabalhadores migrantes e jovens.

e Art. 4° - Género: as medidas de protecdo devem ser direcionadas aos trabalhadores de
ambos 0s sexos, incluindo a protecdo da respectiva salde reprodutiva.

e Art. 5° - Cultura nacional: para que a cultura sobre SST seja efetiva, € necessario o
aumento da informagdo (campanhas nacionais articuladas), a oferta de educacéo e
formagdo na area, a introducdo de conceitos de SST nos programas de ensino e
formacdo profissional, o interchmbio de estatisticas e dados entre o0s agentes, a
interacdo com empregadores e trabalhadores, a fim de eliminar/minimizar perigos e

riscos no ambiente laboral, a atuacdo no local de trabalho (comissGes mistas de SST),
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e a prética de a¢Bes nas micro, pequenas e médias empresas e empreiteiros para o
cumprimento da legislagéo.

e Art. 6° - Sistemas de gestdo: devem seguir a abordagem das Diretrizes sobre Sistemas
de Gestdo de SST,implementadas pela OIT (2001).

Os instrumentos citados (Convencdo n° 187 e Recomendacdo n° 197 da OIT)
caracterizam claramente que o sistema nacional de SST deve atuar como um centro
estratégico, de acordo com o conceito de Ménard, ou seja, nesta estrutura hibrida que
compde a area de SST, o Estado, por meio de agéncia/autoridade, com atribui¢Ges de centro
estratégico deve estar totalmente empenhado em garantir a cooperacdo ativa entre 0s
ministérios envolvidos, empregadores e organizaces de trabalhadores, e todas as outras
partes interessadas que procuram promover as boas praticas de SST (ILO, 2013, p. 5).

As estratégias para promocdo de SST abrangem diferentes agentes, cujas relacdes
envolvem o compartilhamento de recursos que variam de acordo com a especificidade dos
ativos envolvidos e devem ser coordenadas a fim de alcancar a eficiéncia dos resultados, ou
seja, 0 centro estratégico devera manipular incentivos e controles que contemplem o0s
diferentes tipos de ativos especificos observados,consistindo no quanto os ativos sdo
especializados para uma determinada finalidade ou aplicacdo, que sdo determinados de acordo
com:

e Localizacdo: é observada a "condicdo de imobilidade™ (Williamson, 1985, p. 95),
quando o ativo esta condicionado a um determinado local, por exemplo, em
laboratérios da industria quimica, onde sdo obrigatdrios certos equipamentos para
protecdo coletiva, como capelas de exaustdo para manipulacdo de substancias que
exalam vapores.

e Atributos fisicos: as particularidades na composicdo fisica ou no desenho, que
diferencie de ativos semelhantes, sdo facilmente observadas nos EPIs de qualquer
setor industrial, por exemplo, os tipos de luvas utilizadas no setor de construgéo
possuem materiais e caracteristicas totalmente diferentes de luvas para uso hospitalar.

e Ativos dedicados: neste caso, quando o ativo € vinculado a uma demanda futura,
devido ao aprimoramento do setor de SST, que ocorre constantemente e depende das
tecnologias e informagfes disponiveis no momento, pode-se considerar que muitos
dos ativos terdo esta especificidade. Por exemplo, recentemente foi observado que
70% de pebes que participaram de uma famosa competicao brasileira, 0 Campeonato
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de Barretos, utilizavam capacetes feitos especialmente para rodeio, que pesam cerca
de 600 gramas e possuem uma grade de aco na frente que protege do queixo a testa.
Tal equipamento ndo € obrigatdrio, porém, com o crescimento da preocupacdo com a
seguranca dos profissionais nestas situacdes de alto risco, pois um touro, com cerca de
uma tonelada e um metro e meio de altura, pode pisotear o competidor, ao cair. Assim,
0 MTE, que ja tornou obrigatério o uso de coletes revestidos de barras de ferro para
protecao do torax e da coluna, deve fazer 0 mesmo com este outro equipamento.

e Ativos humanos: a necessidade de experiéncia e conhecimentos nas questfes
relacionadas a SST sdo imprescindiveis nos mais diferentes setores. Por exemplo, o
trabalho em espacos confinados sé pode ser realizado por profissionais que recebam

treinamento especifico, devido ao elevado grau de riscos associados a estes locais.

Devido a estas especificidades, o papel do centro estratégico em SST é fundamental
para que os ativos sejam aprimorados, implementados, bem como avaliados em relacéo ao seu
uso adequado. A agéncia deve desempenhar estas fungdes, coordenando os incentivos e
controles, como pode ser visto no caso da EU, a seguir.

3.4 O Caso da Unido Europeia

Conforme abordado acima, a AE-SST foi criada pelo Conselho Regulatério, através
do EC n° 2.062 de 18 de julho de 1994, cujo objetivo éo de proporcionar a organismos
comunitarios, Estados Membros, parceiros sociais e pessoas envolvidas no campo, as
informacdes técnicas, cientificas e econdmicas Uteis no dominio da SST. A agéncia realiza
campanhas, prevencOes, parcerias e investiga¢fes, contribuindo para tornarmais seguros,
saudaveis e produtivos os locais de trabalho na Europa.

As campanhas sdo geradas para sensibilizar e divulgar a respeito da importancia da
area de SST, promovendo a estabilidade social e econdmica e o0 crescimento dos paises
europeus. A prevencdo € concebida e desenvolvida utilizando instrumentos praticos, em
especial para as PMEs, avaliando riscos e partilhando conhecimentos e boas praticas de saude
e seguranca dentro dos respectivos ramos de atividade. A parceria com governos,
organizacles de empregadores e trabalhadores, organismos e empresas privadas é difundida
por uma rede de SST representada por um ponto focal dedicado em cada EstadoMembro da
UE. A investigagdo ocorre por meio da identificagdo e avaliagdo de riscos, integrando a area

com outras politicas, como a educacéo, a satde publica e a investigacdo (AE-SST).
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A AE-SST fornece a base, bem como auxilia na elaboragédo da legislagdo com foco em
adotar medidas comunitarias em matéria de SST, baseadas no art. n° 153 do TFUE,
juridicamente vinculativas que obrigam os EstadosMembros a sua transposicéo para o direito
interno.

Os principios para estratégias de prevencdo e controle estdo consagrados em varias
partesda legislacdo da UE acerca das questdes de SST. A Diretiva 89/391/CEE € de
fundamental importancia, considerada a lei basica, que estabelece os principios gerais
relativos a prevencdo e protecdo dos trabalhadores contra acidentes e doencgas ocupacionais e
define principios basicos para todas as diretivas especificas. Das diretivas criadas, conforme
sera detalhado mais a frente, de particular relevancia para a salde, sdo as diretivas sobre
agentes quimicos, agentes cancerigenos, agentes fisicos e agentes biologicos. Outras diretivas
relacionadas com o local de trabalho, tais como equipamentos dotados de visor e
movimentacdo manual, também foram criadas. As diretivascontémprincipiosgeraisesmmatéria
de:

e Prevencao de riscos,

o Protecdo da seguranca e salde — a avaliacdo dos riscos,

« Eliminacdo de riscos e acidentes,

« Informacéo, consulta e participacdo equilibrada de acordo com as legislacbes e/ou
praticas nacionais,

o Formacdo dos trabalhadores e seus representantes,

o Diretrizes gerais para a aplicacao dos referidos principios, e

e Obrigacdes dos empregadores, empregados e outros grupos.

Devido a adocdo e aplicacdo, nas ultimas décadas, de um grande corpo de leis
comunitarias, tem sido possivel melhorar as condicGes de trabalho nos Estados Membros da
UE e fazer progressos consideraveis na redugdo da incidéncia de acidentes de trabalho e
doencas profissionais (COM, 2007, p. 2).

A Comissdao Comunitaria de Estratégias sobre SST, durante o periodo de 2007-2012,
teve 0 objetivo ambicioso de reduzir a taxa de acidentes de trabalho em 25% na UE. Para isso,
a simples transposicdo e aplicacdo de normas de SST nas respectivas legislacbes de cada
Estado Membro nédo era suficiente. Para provocar uma mudanca de comportamento que
conduzisse a melhorias na salde e seguranca dos trabalhadores, a aplicacdo da politica,
especialmente nas PMEs, é essencial. Além de tomar medidas diretas para assegurar a

observancia com a legislagdo, como a inspecdo e emissdo de multas, politicas de SST podem
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ser promovidas por meio de incentivos econdmicos que recompensam organizacfes que
desenvolvem e mantém ambientes de trabalho seguros e saudaveis (CEC, 2007, p. 3-4).

Os custos de lesBes e doencas relacionadas com o trabalho podem ser substanciais. Na
UE, em 2007, 5.580 acidentes no local de trabalho resultaram em morte e 2,9% da forca de
trabalho teve algum acidente de trabalho que resultou em mais de trés dias de auséncia. Além
disso, aproximadamente 23 milhdes de pessoas tiveram um problema de saude causada ou
agravada pelo trabalho em um periodo de doze meses (EUROSTAT, 2010, p. 8-9).

Num momento em que muitos Estados Membros enfrentam dificuldades econdmicas,
é importante apresentar as ferramentas para aumentar a conscientizacdo do valor do
investimento em SST e fornecer aos decisores politicos fatos e nimeros que possam ser
usados para definir acGes na area de SST. O uso de incentivos econdmicos para motivar as
empresas a aplicar boas préaticas no seu trabalho de prevencao é uma necessidade reconhecida
pela estratégia 2007-12 da UE (AE-SST, 2010, p. 7, 2013, p. 10).

E reconhecido que, em muitos paises europeus, 0s incentivos econdmicos externos sio
discutidos como um instrumento politico para promover a SST nas empresas. A avaliacdo
feita por Elsleret al.(2010, p. 289) traz uma narrativa que fornece informacdes sobre os
diferentes sistemas de incentivos e as suas principais caracteristicas, tais como eficacia,
eficiéncia e viabilidade. Foi observado que, para cada euro gasto com esquemas de incentivos,
até € 4,81 sdo poupados através de redugdo de taxas de doengas e acidentes, bem como com
menores taxas de absenteismo econdémico.

Dado que, para regular e promover a saude do trabalhador, é necessaria uma grande
diversidade de agentes (organismos internacionais, governo, empregadores e trabalhadores
das mais diferentes areas, instituicdes atuantes no setor de SST, entre outros), que necessitam
de continuidade nas suas conexfes para gerir da melhor maneira as transacdes com ativos
especificos, ou seja, coordenar a atuacdo de todos agentes, para que seja alcancado o melhor
ambiente de trabalho possivel e reduzir ao mé&ximo os indices de acidentes e doencgas
relacionadas ao trabalho, torna-se fundamental uma estrutura hibrida funcional, com a
definicdo de um centro estratégico com capacidade de impor as recomendacfes para a
cooperacgéo de agentes privados.

Por fim, a agéncia, conforme descrito, mapeia as tendéncias e os fatores subjacentes, e
antecipa mudancas no trabalho e as suas provaveis consequéncias para a seguranca e saude.
Além disso, tem como objetivo estimular o debate e a reflexdo entre as partes interessadas, e

fornecer uma plataforma para debate entre os formuladores de politicas em varios niveis,
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promovendo o equilibrio entre os incentivos e controles, conforme serd demonstrado a seguir,
no caso da AE-SST.

3.4.1 Os Incentivos

A estratégia da Comunidade Europeia 2007-12 em SST reconhece que existe a
necessidade de usar incentivos econdmicos para motivar as empresas a aplicar boas praticas
no seu trabalho de prevencdo. A AE-SST contribuiu para responder a esta necessidade,
fornecendo informagdes sobre os tipos de incentivos econdmicos que S&0 mais propensos ao
sucesso. A pesquisa mostrou que 0s incentivos externos podem motivar mais investimentos
na prevencao de todas as organizacGes e, assim, reduzir as taxas de acidentes (COM, 2007, p.
12; AE-SST, 2010, p. 7).

Alguns EstadosMembros da UE ja oferecem vérios tipos de incentivos financeiros
para as empresas que investem em manter seus empregados seguros, incentivos estesque
variam de subsidios e subvengdes do Estado, atraves de beneficios fiscais, condicdes
preferenciais para empréstimos bancarios, a prémios de seguro mais baixos para as empresas
com melhor desempenho (AE-SST, 2011, p. 6).

Os incentivos econdmicos para promover a SST, encontrados em paises da Europa,
séo (AE-SST, 2010):

e VariacGes no prémio de seguros, por exemplo, dependendo de:
o acidentes e doengas de trabalho,
o risco especifico do setor ou
o atividades de prevencdo, como o treinamento, investimentos, medidas de
protecdo individual;
e Subsidios do Estado, por exemplo, para investimentos em inovac@es ou reorganizacao;
¢ Incentivos fiscais; e

e Melhores condicGes bancéarias, por exemplo, taxas de juros mais baixas.

Os incentivos econémicos, em materia de SST, referem-se a processos que
organizacOes desenvolvem para manter o ambiente de trabalho seguro e saudavel. Para isso,
deve ser examinado como as empresas, e 0s empregadores podem ser influenciados e

motivados para melhorar seu desempenho em SST (AE-SST, 2010, p. 14).
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As condicdes de trabalho influenciam a competitividade do negdcio de cada empresa.
Mas condicdes laborais resultam em custos adicionais para as empresas e uma imagem ruim
entre 0s seus empregados, clientes e o publico em geral, que estd se tornando cada vez mais
sensivel as questdes de seguranca e de salde. As condi¢cbes de trabalho também afetam o
bem-estar moral, social e fisico dos funcionarios e, consequentemente, a produtividade e
qualidade dos produtos e servi¢os de uma empresa (AE-SST, 2010, p. 18). A estratégia da
Comissdo 2007-20012¢é clara na Agenda Social:

A prevengdo compensa: menos acidentes e doengas profissionais aumentam a
produtividade, reduzem custos, reforcam a qualidade no trabalho e, deste modo,
valorizam o capital humano europeu. (..) Ha também que prestar atencdo a
qualidade dos servigos de prevencdo, a formacdo em salde e seguranca e a outras
ferramentas para garantir uma melhor aplicagdo das normas neste dominio. Sendo a
qualidade da aplicagdo primordial, a Comissdo continuard a acompanhar a
transposicdo e a aplicacdo da legislacdo. Por outro lado, uma aplicacdo eficaz
implica em que todos os agentes envolvidos sejam capazes de assumir as respectivas
responsabilidades (COM, 2005, p. 7-8).

A AE-SST (2010, p. 18) fornece uma viséo geral da literatura cientifica que trata da
questdo de como as empresas podem ser motivadas a promover a SST por intermédio da
criagdo de incentivos econémicos. "Medidas de prevencdo™ sdo definidas no seu sentido mais
amplo, abrangendo os acidentes de trabalho, bem como doengas fisicas e mentais.

Ainda de acordo com a AE-SST (2010, p. 19),a coordenacdo de regulamentacdo
governamental e incentivos econdémicos é promissora para a reducao de acidentes de trabalho
e doencas em empresas. Vérias formas de incentivos econdmicos externos tém mostrado bons
resultados na reducdo de tais taxas. No entanto, o sucesso da aplicacdo de regimes de
incentivo depende sempre da atitude organizacional para com as medidas de SST, bem como
das caracteristicas da empresa e do setor em questdo. Para serem bem-sucedidos, 0s regimes
de incentivos precisam ser projetados com cuidado, para que contemplem estas
particularidades.

O projeto de incentivos econémicos conclui que sistemas de incentivos ndo s6 devem
premiar resultados do passado de boa gestdo da SST, mas também devem recompensar 0S
esforcos especificos de prevencdo que visam a reduzir os acidentes e doencas futuros;
contemplar todos os tamanhos de empresas, em especial as necessidades das PMES; motivar

0s empregadores a participar; demonstrar uma relagdo clara e rapida entre a prevencao
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desejada para a atividade da empresa e a recompensa; ter critérios claros e bem definidos para
a aceitacdo das propostas e um alcance abrangente no nimero de empresas (AE-SST, 2010, p.
11).

A AE-SST (2010, p. 106) aponta uma serie de estudos de caso sobre incentivos
econémicos bem-sucedidos em SST e em seus Estados Membros, que serdo resumidos no

Quadro 3.2 a seqguir.

Quadro 3.2 - Estudos de caso sobre incentivos econdomicos bem-sucedidos em Seguranca
e Saude no Trabalho na Unido Europeia

c . TIPO DE PUBLICO
PAIS TITULO INCENTIVO ESCOPO ALVO
Apoio as PMEsna Subsidio Desenvolvimento de PMEs
A gestdo da SST capacidades de gestdo da
HOLEOIIYA SST e cultura de
prevencéo
v Avaliou as necessidades em matéria de condigdes de trabalho nas PMEs;
v Desenvolveu diretrizes para a identificagdo de perigos e avaliagdo de riscos no local de
trabalho;
v Criou manuais para a formagao de consultores em SST;
v’ Estabeleceu uma rede de consultores na matéria;
RESULTADOS v Forneceu treinamento para mais de 1.250 trabalhadores, empregadores e representantes
das cAmaras setoriais de comércio;
v Promoveu subsidios para co-financiar servicos de consultoria na area; e
v Proporcionou subsidios para co-financiar a compra de EPIs e equipamentos de protegao
coletiva, bem como dispositivos de emergéncia e informacéo.
Promocéo de uma Subsidio indireto:  Promogdo da gestéo de Empresas
A abordagem sistematica  prémio de SST
FOILEIRIE em gestdo de SST nas  desconto
empresas

v' 70% das empresas apresentaram uma reducdo significativa nos acidentes;
RESULTADOS ¥ 50% relataram diminui¢&o do nimero de trabalhadores em condigdes perigosas; e
v' 70% se beneficiaram com a reducdonos prémios de seguro.

Consultoria de baixo Consultoria de Gestdo da SST PMEs
AUSTRIA custo para a gestéo de baixocusto
SST em PMEs

v Profissionais com experiéncia na aplicagdo de varios sistemas de gestdo (1SO 9001, etc.)
receberam apoio de treinamento em gestdo ambiental e qualidade de sistemas de
especialistas em questdes de SST.

v" A abordagem orientada para o processo tornou mais simples as orientacoes,

RESULTADOS especialmente para pequenas empresas que ndao tinham muita experiéncia com sistemas
de gestdo da SST.

v Os custos da consultoria proposta sdo relativamente baixos e fornecidos gratuitamente no
caso de a empresa apresentar uma necessidade maior de horas.

Fundo de Prevencéo Subsidio Prevencdo de Setores, grupos
DINAMARCA aposentadoriaprecoce profissionais,
empresas, PMEs

Monitoramento de aplicages e projetos aprovados.
RESULTADOS ' Gestio de projetos com baixa carga administrativa.
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Financiamento para Crédito em banco ~ Cumprimento dos Setores, grupos

programas e projetos subsidiado com requisitos em SST, de de empresas,
ITALIA em seguranga no menor taxa de juro  gestdo e diminuicdo de PMEs

trabalho e higiene nas acidentes e lesGes

empresas

v Andlise estatistica da eficacia de acGes de prevencéo.
RESULTADOS Y Asempresas participantes apresentaram uma queda de 13 a 25% nos acidentes em
comparagdo a média.

. Fundo de Experiéncia  Subsidio Empregabilidade de Setores,
BELGICA trabalhadores mais velhos  empresas

v" O incentivo foi aberto a empresas de todos os setores econémicos.

v Sua aplicacdo permite identificar os problemas especificos das empresas e para tomar
medidas necessarias de acordo com a especificidade do setor.

As disposicdes do incentivo estdo claramente definidas na legislacéo nacional.

A avaliacdo constante do incentivo e as mudancas resultantes sdo planejadas.

Um banco de dados de boas praticas permite ao governo, bem como as empresas,
mudarem sua organizacdo de trabalho, aprendendo com outras experiéncias.

RESULTADOS

SNANEN

Fonte: adaptado de AE-SST (2010, p. 190-1).

O foco das agOes foi em esquemas de incentivos que estimulassem atividades de SST
futuras e ndo apenas baseados em eventos passados. Além disso, a maioria dos modelos de
incentivos foram abertos a todos os tamanhos de empresas, incluindo as PMES, ou mesmo
oferecendo beneficios especiais para as pequenas empresas, como o Fundo de Prevencdo
dinamarqués ou o Fundo de Experiéncia belga (AE-SST, 2010, p. 187).

As grandes empresas geralmente sdo mais informadas e tém mais recursos para lidar
com as exigéncias administrativas dos projetos. Os programas de incentivo devem considerar
métodos mais adequados de informacéo e apoio ao publico alvo. Em vérios casos, observou-
se que as PMEseram mais dificeis de motivar que os maiores (AE-SST, 2010, p. 187).

Esquemas de classificagdo tradicionais, que se baseiam apenas no nimero de acidentes
sdo mais dificeis de avaliar as PMEsdevido a efeitos estatisticos. Mesmo que as PMEstenham
mais acidentes por trabalhador do que as empresas maiores, um acidente de trabalho ainda é
um evento raro em uma pequena empresa (AE-SST, 2010, p. 187).

Portanto, os regimes de incentivos que incidem sobre os esfor¢cos de prevengdo, como
a formacdo ou investimento em maquinas mais seguras, S0 mais atraentes para as PMEs. Se
ficar claro para as empresas a ligacdo entre o esforco de prevencdo e a recompensa por
sistema de incentivo, o efeito motivacional serd muito maior. Investigando as necessidades
especificas do grupo-alvo de antemé&o, pode melhorar a aderéncia e a eficacia do incentivo
(AE-SST, 2010, p. 187).

Foi observada, em alguns estudos de casos, especialmente nos baseados em esquemas

de subsidios, a existéncia de dificuldades em motivar as empresas a se candidatar ao regime.
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Diferentes razGes foram levantadas para explicar estes problemas e vérias solucbes foram
propostas (AE-SST, 2010, p. 187).

Foram observados fatores de sucesso que incluem a presenca de um sistema de
avaliacdo com indicadores bem definidos, o apoio de entidades locais, associa¢es do setor e
parceiros sociais para monitorar as acées ao longo do tempo e orientar e apoiar as empresas
na implementacéo (AE-SST, 2010, p. 187).

3.4.2 Os Controles

O controle legal na EU é regulamentado na forma de diretiva, que pode ser definida
como um ato juridico previsto no Tratado da Unido Europeia (TUE), obrigatoria em todos os
seus elementos, e que vincula os EstadosMembros a sua transposi¢do para o direito interno no
prazo estabelecido (TUE, 2012, p. 18).

As diretivas da UE relativas a SST tém como base juridica o art. 153 do TFUE, que
concede a UE a autoridade para adotar diretivas neste dominio, devendo apoiar e
complementar as acdes dos EstadosMembros nas seguintes areas, entre outras (TFUE, 2012,
p. 114):

¢ melhoria, em particular do ambiente de trabalho, para proteger a salide e seguranca dos
trabalhadores; e

e condicdes de trabalho.

Desde entdo, foram adotadas vérias diretivas que estabelecem prescricdes minimas de
seguranca e de salde com vista a protecdo dos trabalhadores, que sdo consideradas entre 0s
controles legais mais rigorosos do mundo (EFILWC, 1994, p. 9). As categorias estabelecidas
sdo as seguintes:

o Diretivarelativa a SST.

« Locais de trabalho, equipamento, sinalizacédo, EPI.

« EXposicdo a agentes quimicos e seguranc¢a quimica.

e EXxposicéo a perigosfisicos.

« Exposicioaagentesbiologicos.

« DisposicOes relativas aos riscos inerentes a carga de trabalho, aos riscos ergonémicos
€ a0s riscos psicossociais.

« Disposices especificas do setor e relacionadas com os trabalhadores.
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A adocdo e aplicagdo dos textos legislativos comunitarios, elaborados para cada
categoria citada, permitiram melhorar as condicdes de trabalho nos EstadosMembros da UE e
avancar consideravelmente no objetivo de reducdo das doencas e dos acidentes associados ao

trabalho (COM, 2007, p. 2). Algumas das principais normas sao:

Diretrizes gerais de SST:

e Diretiva 89/391/CEE - "SST" de 12 de Junho de 1989, relativa a introducdo de
medidas destinadas a promover a melhoria da seguranca e da salde dos trabalhadores
no trabalho:

o Esta diretiva é a peca central dos esfor¢cos da UE no dominio da saude e
seguranga, introduzindo umasérie de obrigacbes para os trabalhadores e
empregadores. Além de avaliacBes de risco, indica que os empregadores devem
inserir medidas destinadas a melhorar a protecdo dos trabalhadores, consultando
sua méao-de-obra e promovendo uma formacdo adequada.Aplica-se a todos 0s
setores de atividade, publicos e privados, exceto setores especificos do servigo
publico, tais como forcas armadas, policia ou determinados servigos de protecdo
civil.

o Com base nesta diretiva, uma série de diretivas especificas foram
criadas,fundamentadas nos principios de prevencéo e controle preconizados em tal

documento.

Locais de trabalho, equipamentos, sinalizacéo e EPI:

e Diretiva 2009/104/CE - "utilizacdo de equipamentos de trabalho™ de 16 de setembro
de 2009, relativa aos requisitos de seguranca e saude minimos para a utilizacdo de
equipamentos de trabalho.

e Diretiva 99/92/CE - "riscos de atmosferas explosivas" de 16 de dezembro de 1999,
sobre os requisitos minimos para a melhoria da seguranca e da satde dos trabalhadores
expostos a riscos derivados de atmosferas explosivas.

e Diretiva 92/58/CEE - "sinalizagdo de seguranca e/ou de saude” de 24 de junho de
1992, relativa as prescri¢cdes minimas para a sinaliza¢do de seguranga e/ou de saude no

trabalho.
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Diretiva 89/656/CEE - "utilizacdo de EPI" de 30 de novembro de 1989, relativa as
prescricdes minimas de seguranca e salde para a utilizacdo pelos trabalhadores de
EPI.

Exposicdo a agentes quimicos e de seguranca quimica:

Diretiva 2009/161/UE — “indicativos de valores-limite de exposi¢do profissional” de
17 de dezembro de 2009, estabelecendo uma terceira lista de valores limite de
exposicdo profissional.

Diretiva 2009/148/CE —“exposi¢do ao amianto durante o trabalho”, de 30 de
novembro de 2009, relativa a protecdo dos trabalhadores contra os riscos ligados a
exposic¢éo ao amianto durante o trabalho.

Diretiva 2004/37/CE —‘agentes cancerigenos ou mutagénicos durante o trabalho” de
29 de abril de 2004, relativa a protecdo dos trabalhadores contra os riscos ligados a
exposicao a agentes cancerigenos ou mutagénicos durante o trabalho.

Diretiva 98/24/CE —“riscos ligados a exposi¢do a agentes quimicos no trabalho”de 7
de abril de 1998,sobre a protecdo da saude e seguranca dos trabalhadores contra 0s

riscos ligados a exposicdo a agentes quimicos no trabalho.

Exposicao a riscos fisicos:

Diretiva 2013/35/UE- "campos eletromagnéticos™ de 26 de junho de 2013, relativa as
prescricdes minimas de salde e seguranca em matéria de exposicdo dos trabalhadores
aos riscos devido a agentes fisicos.

Diretiva 2006/25/CE—- "radiacdo ¢tica artificial” de 5 de abril de 2006, relativa as
prescricdes minimas de seguranca e salde em matéria de exposicdo dos trabalhadores
aos riscos devido a agentes fisicos.

Diretiva 2003/10/CE- "ruido", de 6 de fevereiro de 2003, relativa as prescrigcdes
minimas de seguranca e em matéria de exposic¢do dos trabalhadores aos riscos devido
a agentes fisicos.

Diretiva 2002/44/CE- "vibracdo" de 25 de junho de 2002, as prescrigdes minimas de
salde e seguranca em matéria de exposicdo dos trabalhadores aos riscos devido a

agentes fisicos.
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Diretiva 96/29/Euratom — "radiacdo ionizante” de 13 de maio de 1996, estabelece
normas de base relativas a protecdo da saude dos trabalhadores e da populagdo em
geral contra os perigos resultantes das radiagdes ionizantes.

Diretiva 90/641 / Euratom — "trabalhadores externos em areas controladas (radiacéo
ionizante)" de 4 de dezembro de 1990, relativa a protecdo dos trabalhadores externos

sujeitos ao risco de radiacGes ionizantes durante a intervencdo numa zona controlada.

Exposicéo a agentes bioldgicos:

Diretiva 2000/54/CE- "agentes bioldgicos durante o trabalho™, de 18 de setembro de
2000, relativa a protecdo dos trabalhadores contra os riscos ligados a exposi¢do a
agentes bioldgicos durante o trabalho.

Disposicbes sobre a carga de trabalho, ergonomia e riscos psicossociais,

setor especifico e disposi¢des de trabalho relacionados:

Diretiva 90/270/CEE- "equipamentos dotados de visor" de 29 de maio de 1990,
relativa as prescri¢des minimas de seguranca e de salde respeitantes ao trabalho com
equipamentos dotados de visor.

Diretiva 90/269/CEE— "movimentacdo manual de cargas” de 29 de maio de 1990,
relativa as prescrices minimas de seguranca e saude respeitantes a movimentacao
manual de cargas que comportem riscos, nomeadamente dorso-lombares para 0s

trabalhadores.

Setor especifico e disposicOes relacionadas de trabalho:

Diretiva 2010/32/UE — "prevencao de ferimentos por cortes nos setores hospitalar e da
salde" de 10 de maio de 2010, que aplica a regulamentacéo relativa a prevencao de
ferimentos provocados por cortes nos setores hospitalar e da saude.

Diretiva 94/33/CE —“jovens trabalhadores” de 22 de junho de 1994, relativa a protegao
dos jovens no trabalho.

Diretiva 93/103/CE —“trabalho a bordo dos navios” de 23 de novembro de 1993,
relativa as prescrigdes minimas de SSTa bordo dos navios.

Diretiva 92/104/CEE —“industrias extrativas” de 3 de dezembro de 1992, relativa as
prescricbes minimas para a melhoria da seguranca e da satde dos trabalhadores das

industrias extrativas a céu aberto ou subterraneas.
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e Diretiva 92/91/CEE —“industrias de extra¢ao mineral — perfura¢do” de 3 de novembro
de 1992, relativa as prescricdes minimas destinadas a melhorar a seguranca e saude
dos trabalhadores das industrias extrativas por perfuragao.

e Diretiva 92/85/CEE —“trabalhadoras gravidas” de 19 de outubro de 1992, relativa a
introdugdo de medidas destinadas a promover a melhoria da seguranca e da satde das
trabalhadoras gravidas ou que tenham dado a luz recentemente ou estdo amamentando.

e Diretiva 92/57/CEE —“estaleiros temporarios ou moveis” de 24 de junho de 1992,
determinando a aplicacdo dos requisitos minimos de seguranca e de saude nos
estaleiros temporarios ou moveis.

e Diretiva 92/29/CEE —“assisténcia médica a bordo dos navios” de 31 de margo de
1992, relativa as prescricdes minimas de seguranca e salde para a melhoria do
tratamento médico a bordo dos navios.

e Diretiva 91/383/CEE —“termo ou relag@o de trabalho temporario” de 25 de junho de
1991, completa as medidas destinadas a promover a melhoria da SSTdos trabalhadores

com uma relagdo de trabalho a termo ou temporario.

Uma aplicacdo eficaz e uniforme das legislacBes nacionais que transpdem 0 acervo
comunitario em matéria de SST é condicdo indispensavel para garantir bons niveis de
protecdo. O Comité de Altos Responsaveis da Inspecdo do Trabalho (CARIT)é o responsavel
por melhorar a eficacia do controle e monitoramento da aplicacdo da legislacdo, facilitar a
cooperacdo entre os servicos de inspecdo do trabalho e intensificar as acdes conjuntas nos
setores ou riscos especificos (COM, 2007, p. 7).

No caso da UE é bem claro o papel da AE-SST, enquanto centro estratégico. Quando
demonstrados os incentivos econémicos (item 3.3.1) e os controles (item 3.3.2), bem como
seus respectivos casos praticos, fica explicita que a coordenagdo dos mesmos, proporcionada
pela atuacdo da AE-SST, por intermédio da sua interacdo com os agentes envolvidos,
proporciona ac¢les consideravelmente efetivas e eficazes no campo da SST. Faremos, agora,

uma breve comparacao com o caso brasileiro.

3.5 O caso do Brasil

As acgdes para promocdo da SST no Brasil, conforme serd demonstrado a seguir, ndo

possuem a mesma abrangéncia do caso da UE. As dificuldades comecam nas definigdes da
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legislacdo, bem como na auséncia de um centro estratégico para a formulacdo da politica e a
coordenacdo dos agentes no setor. A fim de desenvolver estas questfes, esta secdo aborda a
exploracdo das relacdes de trabalho, dados disponiveis sobre a abrangéncia da SST, a analise
dos incentivos e controles vigentes na area, bem como propostas com base na atuacdo da UE e
uma breve conclusao.
De acordo com o art. 3° da CLT (1943), "considera-se empregado toda pessoa fisica
que prestar servicos de natureza ndo eventual a empregador, sob a dependéncia deste e
mediante salario™. O art. 7° lista as classes de trabalho que ndo estdo ao abrigo da lei. Sao elas:
e Empregados domésticos: que prestam servigos de natureza ndo-econémica a pessoa ou
a familia, no &mbito residencial destas;
e Trabalhadores rurais: aqueles que exercem funcgdes diretamente ligadas a agricultura e
a pecudria, mas nao sejam empregados em atividades que se classifiquem como
industriais ou comerciais;
e Servidores publicos do Estado e das entidades paraestatais;
e Servidores de autarquias administrativas cujos empregados estejam sujeitos a regime
especial de trabalho, em virtude de lei;
e Empregados das empresas de propriedade da Unido Federal, salvo em se tratando
daquelas cuja propriedade ou administracao resultem de circunstancias transitorias.
e Funcionéarios publicos da Unido, dos Estados e dos Municipios e aos respectivos
extranumerarios em servico nas proprias reparticoes;
e Servidores de autarquias paraestatais, desde que sujeitos a regime préprio de protecéo
ao trabalho que Ihes assegure situacdo analoga a dos funcionarios publicos.

Assim, as acles de SST, conforme descritas no Capitulo V da mesma lei consideram
apenas os trabalhadores da economia formal, que possuem carteira de trabalho assinada e
pagam o Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), excluindo uma parcela consideravel
de trabalhadores, ao contrario do que se pode observar na UE, onde a Diretiva 89/391/CEE ¢
aplicada a todos os setores de atividade, publicos e privados, exceto setores especificos do
servigo publico, tais como forcas armadas, policia ou determinados servicos de protecao civil,
conforme visto anteriormente.

De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE), em
2012, o Brasil possuia aproximadamente 152 milhdes de pessoas em idade ativa para exercer

alguma atividade de trabalho, das quais, cerca de 94 milhdes, encontravam-se ocupadas. No
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mesmo ano, segundo a Relacdo Anual de Informacgdes Sociais (RAIS), 47.5 milhdes estavam
no mercado de trabalho formal, que sdo os empregados celetistas, estatutarios, avulsos,
temporarios, dentre outros. Comparando o numero de pessoas ocupadas com o mercado
formal, observa-se que mais da metade dos trabalhadores ndo aparecem nas estatisticas de
SST.

Segundo a legislacéo vigente e os dados demonstrados, fica clara a necessidade de
harmonizacéo das leis para todas as relacfes de trabalho, pois s6 assim sera possivel ter uma
ideia real acerca do quadro de condicGes de trabalho e, deste modo, sejam criadas
regulamentacdes e tomadas medidas direcionadas para todos os trabalhadores brasileiros.

No Brasil, 0 empenho para tal harmonizagdo ¢ marcado pela instituicdo da CTSST,
através da Portaria Interministerial n°® 152, de 13 de maio de 2008, que representa um marco
na construcdo de uma politica para a seguranca e saude no trabalho. Composta paritariamente
por representagdes de governo, trabalhadores e empregadores, vem atuando no sentido de
tentar definir diretrizes para uma acdo coerente e sistematica do Estado, na promocdo do
trabalho seguro e saudavel e na prevencdo dos acidentes e doencas relacionados ao trabalho.

Como resultado dos esfor¢os da CTSST, foi criada a PNSST, através do Decreto n°
7.602, de 7 de novembro de 2011, visando, sobretudo, “a promogdo da satde ¢ a melhoria da
qualidade de vida do trabalhador, a prevencdo de acidentes e de danos a saude advindos ou
relacionados ao trabalho ou que ocorram no curso dele”, preconizando, nesta dire¢do, a
“elimina¢do ou reducdo dos riscos nos ambientes de trabalho”. Seus principios sdo os
seguintes: “a universalidade; a prevengao; a precedéncia das agdes de promocgao, protecdo e
prevencao sobre as de assisténcia, reabilitacdo e reparagdo; o didlogo social; a integralidade”.
Observa-se que, de acordo com suas diretrizes, estdo previstas a harmonizacédo da legislacéo e
a inclusdo de todos os trabalhadores no sistema nacional de promocéo e protecdo da saude, a
possibilidade de politicas de incentivos econdémicos, entre outras.

As responsabilidades, no @mbito da PNSST, sdo compartilhadas entre 0 MTE, MS e
MPS, sendo que sua gestdo cabe a CTSST - uma comissdo conduzida por um comité
executivo, que a cada periodo anual € coordenado por um dos trés ministérios mencionados,
sugerindo a falta de um centro estratégico permanente, como demonstrado no caso da UE,
onde a AE-SST assume esse papel.

Na América Latina, uma conferéncia de especialistas reunidos pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento em 2000, observou que a falta de consciéncia e a
aplicacdo inadequada da legislacdo de SST expbe até 80% do crescimento da forca de

trabalho da América Latina de mais de 200 milhdes de pessoas. As consequéncias para a
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salde foram estimadas em um custo anual de US$ 76 bilhdes. Embora a informacdo seja
escassa devido a sub-notificacdo e ao registro inconsistente de lesGes e doengas, os dados
apresentados mostraram que os paises em desenvolvimento sofrem grandes perdas devido a
doencas, acidentes e mortes gerados pelo trabalho, podendo alcancar um gasto de até 10% do
PIB. Tais valores limitam-se aos custos econdémicos e ndo incluem aqueles decorrentes dos
impactos emocionais e familiares, dificilmente mensuraveis (OIT, 2003, p. 15). De acordo
com o Jornal do Senado (2012) o Brasil gasta até 4% do PIB com acidentes e doencas
relacionados ao trabalho.

No Brasil, uma parte substancial dos custos diretos com acidentes de trabalho recai
sobre 0 MPS, por meio do INSS, que tem a missdo de garantir o direito & previdéncia social.
Esta é definida como um seguro social destinado a reconhecer e conceder direitos aos
segurados, cujas contribuicdes destinam-se ao custeio de despesas com varios beneficios.
Entre eles, a compensacéo pela perda de renda quando o trabalhador encontra-se impedido de
trabalhar por motivo de doenca, invalidez, idade avangada, morte, desemprego involuntario,
maternidade ou reclusdo. O INSS é responsavel pelo recolhimento das contribuicdes e custeio
das despesas com o pagamento dos beneficios do Sistema Unico de Beneficio (SUB). No
ambito da previdéncia social, o termo acidentes de trabalho refere-se as lesGes decorrentes de
causas externas, aos traumas e envenenamentos ocorridos no ambiente do trabalho durante a
execucdo de atividades ocupacionais e/ou durante o trajeto de ida ou retorno para o trabalho, e
as doencas ocupacionais. Os beneficios resultantes sdo chamados de acidentarios (SANTANA
et al,2006, p. 1005-6).

H& poucos estudos sobre custos de acidentes de trabalho ou do seu impacto sobre a
produtividade. Em 1982, De Cicco (1984) conduziu pesquisa pioneira sobre esse tema, com
todas as empresas nacionais registradas, com 500 ou mais trabalhadores. Nesse estudo,
estimaram-se 0s custos segurados e ndo segurados que correspondiam aos 15 primeiros dias
de afastamento do trabalho, um encargo da empresa. De um total de 263 empresas, calculou-
se em 7.354.068 Obrigacdes Reajustaveis do Tesouro Nacional (ORTN), referéncia monetéria
a época, os custos segurados, sendo o total correspondente a 27.962 ORTN. Os maiores
custos segurados foram encontrados nas empresas do setor de transportes, seguidos pela
industria de papel e papeldo e empresas de comunicacgéo e radiodifusdo, enquanto os demais
seguros foram na inddstria quimica e farmacéutica, téxtil, fiacdo e tecelagem e empresas de
comunicacdo e radiodifusdo. As empresas com maiores custos totais com acidentes de
trabalho foram as indlstrias quimica e farmacéutica, as do setor de transporte e as de

comunicacéo e radiodifuséo.
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Posteriormente, Costa (1993) analisou os custos com acidentes de trabalho na
Previdéncia Social, com dados de beneficios em manutencdo. Dos 435.643 beneficios
analisados, estimou-se um custo equivalente a R$87.834.269,45para a area urbana, enquanto
que, na zona rural, o custo equivalia a R$1.165.956,87 (valores corrigidos para2005). Alguns
custos previdenciérios sdo publicados regularmente nos Anuérios da Previdéncia Social, mas
sem andlises relativas aos setores de atividade, dentre outras especifica¢fes possiveis. Esses
dados, embora parciais, precisam ser regularmente estimados e divulgados, devido a sua
importancia econdmica e para o sistema de saude, buscando sensibilizar empresarios, gestores
e profissionais da &rea para este problema de saude publica,ainda negligenciado (SANTANA
et al, 2006, p. 1006).

Em relacdo ao tipo de incentivos econdmicos na area de SST, enquanto a UE realiza
uma grande variedade, no Brasil sdo observados apenas dois: o PAT, vinculado ao MTE, e 0
FAP, vinculado ao MPS.

O PAT tem por objetivo a melhoria da situagdo nutricional dos trabalhadores, visando
a promover sua saude e prevenir as doencas profissionais. O beneficio fiscal € permitido as
pessoas juridicas tributadas, com base no lucro real, a deducdo do imposto de renda devido,
limitado a 4% do valor correspondente a aplicacdo da aliquota sobre a soma das despesas de
custeio realizadas no periodo dos programas (BRASIL, 2002).

O FAP é um multiplicador, que varia de 0,5 a 2 pontos, a ser aplicado as aliquotas de
1%, 2% ou 3% da tarifacdo coletiva por subclasse econdmica, incidentes sobre a folha de
salarios das empresas, para custear aposentadorias especiais e beneficios decorrentes de
acidentes de trabalho. Sua base de céalculo varia anualmente, calculada sempre sobre os dois
ultimos anos de todo o histdrico de acidentalidade e de registros acidentarios da Previdéncia
Social, por empresa. O fator incide sobre as aliquotas das empresas que séo divididas em
1.301 subclasses da Classificacdo Nacional de Atividade Econémica (CNAE 2.0).

A Previdéncia Social disponibilizou, em setembro de 2010, os valores do FAP,
vigéncia 2011, de 922.795 empresas. O fator acidentério foi atualizado com base no histérico
de acidentalidade de 2008 e 2009, alterando as aliquotas da tarifacdo individual por empresa
ao seguro-acidente (aliquota Riscos Ambientais do Trabalho — RAT, de 1, 2 ou 3%). Do total
das empresas, 91,52% (844.531) foram bonificadas na aplicacdo do RAT (FAP na faixa
bonus). Entre essas, 776.930 terdo a maior bonificagdo possivel, de acordo com a nova
metodologia do FAP (Resolugdo CNPS 1.316/2010).Somente 78.264 empresas do total, ou
8,48% figuraram na faixa malus, na aliquota de contribui¢do ao seguro acidente em 2011, pois

apresentaram acidentalidade superior a média do seu setor econémico (MPS).
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Em relagdo aos controles em SST, no caso brasileiro, fica basicamente a cargo do
MTE a regulamentacdo complementar e a atualizacdo das normas de SST, bem como a
inspecdo dos ambientes laborais para verificar o seu efetivo cumprimento.

Dentro do ministério, as acdes de SSTestdo particularmente afeitas a Secretaria de
Inspecdo do Trabalho (SIT), um dos seus 6rgdos especificos singulares. A SIT tem, entre
outras, as atribuicdes descritas a seguir:

e Formular e propor as diretrizes da inspe¢do do trabalho, inclusive do trabalho
portuério, priorizando o estabelecimento de politicas de combate ao trabalho forcado,
infantil e a todas as formas de trabalho degradante.

e Formular e propor as diretrizes e normas de atuacdo da area de seguranca e salde do
trabalhador.

e Propor agdes que visem a otimizacdo de sistemas de cooperacdo mutua, intercambio
de informacdes e estabelecimento de acdes integradas entre as fiscalizacdes federais.

e Promover estudos da legislacdo trabalhista e correlata, no ambito de sua competéncia,
propondo o seu aperfeicoamento.

e Acompanhar o cumprimento, em ambito nacional, dos acordos e convencdes
ratificados pelo Governo brasileiro junto a organismos internacionais, em especial a
OIT, nos assuntos de sua area de competéncia.

e Baixar normas relacionadas com a sua area de competéncia.

Cada um dos 26 estados da Federacdo, além do Distrito Federal, conta com uma
SRTE. A estas unidades descentralizadas, subordinadas diretamente ao MTE, competem a
execucdo, a supervisdo e o monitoramento das acdes relacionadas as politicas publicas de
responsabilidade deste ministério, na sua area de circunscri¢do,obedecendo as diretrizes e
procedimentos dele emanados e, inclusive, como responsaveis pela maior parte das acbes de
fiscalizacdo trabalhista (SALIM, p. 26).

A base normativa utilizada pelos inspetores do trabalho do MTE para fiscalizar os
ambientes de trabalho, onde eles tém competéncia legal de impor san¢Ges administrativas, é
composta pelas NRs (ja& mencionadas no capitulo 2) elaboradas e reformuladas por uma
comissdo tripartite apds consulta publica, em grande parte baseadas em normas existentes em
paises economicamente mais desenvolvidos (SALIM, p. 36).

Observa-se um desequilibrio em relacdo a quantidade de incentivos propostos e

controles executados. Ha um esforco maior na criacdo e desenvolvimento de regras
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obrigatorias na area de SST, sem que seja acompanhada pelo incentivo as empresas para
viabilizar o implemento de tais normas. Este fato decorre da falta de articulagdo que um
centro estratégico poderia executar entre o Estado e os agentes privados. Conforme descrito
no item 3.3, o papel do centro estratégico é fundamental na avaliacdo do panorama de SST de
um pais, para analisar como criar incentivos adequados a sua realidade, bem como controles
eficazes no acompanhamento de aplicacdo das normas especificas da area.

A complexidade inerente a formulacdo de politicas publicas e a defini¢cdo de planos,
estratégias e acbes em SST requer a definicdo de amplos diagndésticos, sob a forma de perfis
nacionais para o fortalecimento da capacidade dos paises e para o planejamento de politicas,
planos e programas nacionais na area.

Para gque sejam criadas a¢fes mais efetivas na area de SST, em 2008, foi firmado um
acordo de cooperacdo técnica entre o IPEA e a FUNDACENTRO, para a construcéo do perfil
nacional de SST, que compreende trés linhas de pesquisa: (1) estatisticas e indicadores sobre
SST; (2) custos econdmicos e sociais dos acidentes de trabalho; e (3) avaliacdo de politicas
publicas em SST. Tal projeto esta em andamento, ndo tendo ainda disponiveis os resultados

referentes a cada linha de pesquisa.

CONCLUSAO

O estudo do caso da UE evidencia as possibilidades resultantes do uso de incentivos e
controles para alcancar objetivos da politica de SST, sugerindo também que o uso de
incentivos, muito pouco explorado no caso brasileiro, pode representar uma solucédo
interessante, na medida em que economiza custos de controle e se mostra eficaz na promogéo
dos objetivos de SST pela inducdo de um comportamento mais adequado por parte dos
agentes.

Para que o Brasil saia da posi¢do de 4° pais com maiores indices de acidentes e
doencas relacionados ao trabalho, por outro lado, o caso da UE também sugere ser necessaria
a criacdo de um centro estratégico, nos moldes da AE-SST, de forma a ampliar a
institucionalidade governamental, com capacidade e autonomia de articulacdo entre todos os
agentes que participam da area de SST, harmonizando a legislacdo e adotando medidas
efetivas, como os incentivos encontrados na UE e controles que possam ser aplicados a todos
os trabalhadores brasileiros.

Essas sdo breves consideracOes, que serdo um pouco mais desenvolvidas na concluséo

desta tese, que se encontra a seguir.
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CONCLUSAO

Embora a SST seja um instrumento importante de elevacdo dos niveis de vida e de
desenvolvimento de uma populacéo e, ao mesmo tempo, ajude a promover a competitividade
das empresas nacionais, além do pouco desenvolvimento da area no Brasil, ndo tem sido feito
um esforco consistente no sentido de avaliar teoricamente as condi¢fes de implementacgdo de
politicas de SST. Neste sentido, esta tese procurou identificar qual a estrutura de governanca
que pode ser considerada a mais adequada na coordenacédo de incentivos e controles em SST.
O levantamento realizado demonstrou que a necessidade de coordenacao dos agentes publicos
e privados, destacando o papel de um centro estratégico, enquanto agente capaz de promover
a cooperacdo (a0 mesmo tempo em que as partes envolvidas mantém sua autonomia) permite
inferir que, para a tentativa de transformacdo da economia na area de SST, mediante a
formulagdo de politicas especificas, a estrutura hibrida é considerada a mais adequada, devido
a dificuldades peculiares presentes no campo em questéo.

Ao se analisar as demandas da area de SST, fica evidente a complexidade das politicas
associadas, devido ao fato deque a possibilidade de ocorréncia de acidentes e doencas
relacionados ao trabalho afeta ndo apenas o trabalhador, mas extrapolam o carater individual,
atingindo desde membros mais proximos, como a familia e até, dependendo da magnitude e
alcance do incidente, a sociedade. O mesmo ocorre na observacao do significado do trabalho,
que pode ser considerado a partir da articulacdo entre aspectos (1) subjetivos, devido as
variacdes individuais refletidas pela historia pessoal de cada um; (2) sociais, a partir das
condicBes da sociedade onde o individuo esta inserido; e (3) dindmicos, no sentido de que o
individuo é um constructo inacabado, em permanente processo de desenvolvimento. Os
diferentes niveis de complexidade indicados sugerem a compreensdo das particularidades
abordadas como questdes de interesse publico, configurando a demanda pela participacdo do
Estado (DIAS; MELO, 2005, p. 1694; MAURO et al, 2004, p. 339).

O aspecto de risco social inerente a area de SST determina o0 assunto como de carater
publico, ou seja, uma questdo que extrapola as possibilidades de se encontrar solugdes
individuais e requer a participacdo do Estado, principalmente no que se refere a regulagdo e
controle, demandando a formulacdo de politicas sociais que atendam a estas questdes. O
reconhecimento da SST enquanto bem publico compreende duas peculiaridades: o consumo
por um individuo ndo diminui a disponibilidade aos demais e, uma vez ofertados tais
beneficios, eles podem ser utilizados sem a obrigacdo de pagamento pelos mesmos. Estas séo

questdes reconhecidas na area da saude, dado que o acesso deve ser disponibilizado a todos
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que necessitam. Assim, entende-se que o estimulo aos incentivos e aplicacdo de controles
devem proporcionar as ferramentas necessarias & adequacdo dos ambientes de trabalho, de
acordo com as particularidades de cada setor, bem como 0 acompanhamento necessario na
avaliacdo da evolucdo da area (DIAS; MELO, 2005, p. 1694).

Ap0s a discussdo da teoria dos custos de transagdo e de estruturas de governanca de
Oliver Williamson, abordadas na presente tese, fica clara a natureza de estrutura de
governanca hibrida e a relacdo de coordenacdo entre agentes do poder publico e empresas
privadas responsaveis pela aplicacdo da politica de SST. Com isto, torna-se necessaria a
aplicacdo das perguntas feitas por Fiani (2014), com foco na andlise da consisténcia dos
mecanismos de incentivos e controles numa estrutura hibrida (abordadas na se¢do 1.3), com
relacdo & prética da SST no Brasil. A guisa de conclusio, segue-se uma tentativa de responder

as referidas questdes, no que diz respeito a politica de SST no Brasil:

1) Os incentivos empregados atuam na intensidade necessaria para promover a
cooperacdo coordenada entre os agentes no arranjo?

No campo das politicas publicas de SST, o0 uso de incentivos é muito recente e procura
fazer com que as organizagdes tenham uma conduta que favorega determinados valores que
sdo de interesse publico. Nesta area, observa-se que 0 uso de incentivos parece supor que a
conduta desejada ndo é a escolha natural entre os atores, fazendo-se necessaria a recompensa
ou a punicéo para alcancar um melhor resultado (SILVA; FISCHER, 2008, p. 12).

O Brasil comegou a explorar o uso de incentivos, através do MPS no final da década
de 1990, quando propds uma flexibilizacdo das aliquotas de contribuicdo dedicadas ao
financiamento dos beneficios de aposentadoria especial, ou dos concedidos devido ao grau de
incidéncia de incapacidade de trabalho, resultante de seus riscos ambientais. De acordo com a
determinacédo do art. 202-A do Decreto n° 3.048 de 06/05/99, incluido pelo Decreto n°® 6.042
de 12/02/2007, essas aliquotas poderdo ser reduzidas em até cinquenta por cento ou sofrer um
aumento de até cem por cento, dependendo do desempenho da empresa em relacdo a sua
atividade econémica, ou seja, do quanto a empresa esta investindo nas melhorias de condicdes
de trabalho, tanto na prevencéo de doencas, quanto de acidentes relacionados, conferido pelo
FAP (SILVA; FISCHER, 2008, p. 13).

2) Os controles a disposicao do centro estratégico sao suficientes?
Mesmo o Brasil ndo possuindo um centro estratégico determinado, a avaliagdo acerca

da disponibilidade de controles para o 6rgao responsavel, o0 MPS, aplicados ao incentivo em
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questdo, o FAP, que pode ser considerado o mais bem definido entre os Unicos dois existentes
em ambito nacional, possibilita a contribuicdo para o entendimento da utilizagdo de tais
ferramentas no Unico caso que disponibiliza dados locais. Segundo Silva e Fischer (2008, p.
15-6), o FAP, proposto pelo governo brasileiro, tendo como base indices de frequéncia,
gravidade e custo, institui correlagdo entre beneficios concedidos e a contribuicdo
correspondente para financiamento do Seguro Acidente do Trabalho (SAT). Porém, mesmo
estes indices sendo adequados para fins previdenciarios, ndo sdo suficientes para estabelecer
correlagdo entre o ambiente de trabalho e a contribuicdo correspondente. O fato de
organizacOes apresentarem baixos indices de frequéncia, gravidade e custo dos beneficios
envolvidos, mesmo que seja por periodos prolongados,ndo necessariamente podem ser
consideradas como provedoras de ambientes saudaveis de trabalho.

Isso porque o FAP s0 alcanca o trabalho formal e, ainda, s é acessado quando o
trabalhador que adquiriu alguma doenca decorrente da sua atividade, fica afastado por um
periodo superior a 15 dias e,assim, tem que recorrer ao INSS ou, no caso de um acidente de
trabalho, quando ocorre a Comunicacdo de Acidente de Trabalho (CAT). Nos demais casos
em que a informacdo ndo chega ao MPS, ndo é possivel utilizar este indice para avaliar as
condigdes dos ambientes de trabalho.

Neste caso, Silva e Fischer (2008, p. 16) propdem que uma alternativa para se obter
uma correlagdo melhor entre o ambiente de trabalho e contribuicdo, seria acrescentar
indicadores proativos relativos ao merecimento da organizacdo na gestdo da SST. No estudo
em questdo, foram avaliadas empresas de médio porte, da mesma éarea de atividade
econdmica, ou seja, que esta sujeita as mesmas politicas e regulamentacdes do governo
federal, cujas respostas observadas em relacdo a criagdo de novos indicadores reativos e
proativos concluiram que estes poderiam constituir um indice de desempenho da SST, que
serviria ndo sO para flexibilizar as aliquotas de recolhimento do SAT, mas também para dar

suporte a implantacdo de outros incentivos.

3) A estrutura de monitoramento e fiscalizacdo do centro estratégico € adequada para a
eficiéncia dos controles e dos incentivos?

Mesmo com as limitacdes identificadas na utilizacdo do FAP, descritas na pergunta
anterior, pode-se considerar que o MPS possui alguns recursos pontuais para o0
monitoramento e fiscalizacdo de tal incentivo econémico.

Porém, a eficiéncia dos controles, bem como a melhor utilizacdo do referido incentivo,

ndo podem ser consideradas suficientes, devido a falta de definicdo de um centro estratégico
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para suprir a caréncia de centralizacdo e uniformizacdo das agdes em SST. A lacuna existente
decorre da dispersao das informacdes necessarias ao éxito da totalidade de atuacéo desta area
no Brasil, dado que, conforme visto no terceiro capitulo, a legislacéo existente carece de uma
harmonizacdo para os diferentes campos de trabalho; o compartilhamento dos dados
disponiveis, que ja sdo precarios, encontra barreiras normativas e politicas; a definicdo de
todas as acBes, como monitoramento e fiscalizacdo, estimulo a incentivos, estudos sobre os
casos praticos nos mais diferentes setores econdmicos, dentre outros, encontram-se dispersas
em diferentes 6rgdos que operam limitados aos seus interesses e metas regimentais, etc. Toda
esta atuacao inconsistente e disforme observada € traduzida em nimeros alarmantes, mesmo
que ainda contemplem apenas uma parcela da classe trabalhadora, observados nas estatisticas
de SST nacionais.

Os esforcos referentes ao desenvolvimento das politicas de SST podem ser resumidos
na consideracdo de Ribeiro et al (1997, p.10), que coloca o carater de "retaguarda normativa",

conforme se observa através do foco na delimitagdo de controles:

O Brasil, em particular, possui uma forte retaguarda normativa no tema da seguranca
e saude no trabalho (...). Cabe destacar que a extensa normatizagdo brasileira sobre
as condigdes e os ambientes de trabalho pode ser “confundida” com um excesso de
regulamentagdo governamental nas questdes privadas e entrar no bojo das propostas

flexibilizadoras do neoliberalismo.

4) Os incentivos e controles adotados sdo consistentes entre si?

Silva e Fischer (2008, p. 20) concluem que o0s incentivos governamentais na forma de
flexibilizacdo das aliquotas de recolhimento do SAT foram avaliados pelos entrevistados
como 0s mais promissores para influenciar suas decisdes para melhoria do desempenho da
SST, demonstrando certo teor de consisténcia.

A AE-SST (2010, p. 8), que divulga dados periddicos relativos a esta questdo, relata
que evidéncias sugerem que 0s incentivos econdmicos motivam as organizacgdes a investir em
SST,alterando o comportamento dos seus colaboradores, resultando na reducdo das taxas
relacionadas a acidentes e doengas decorrentes do trabalho.

Independentemente de particularidades culturais e econémicas de cada pais, observa-
se que a promocao de incentivos e controles so traz beneficios a todos os abrangidos. Porém,
para que a aplicagdo e o monitoramento de tais ferramentas apresentem resultados eficazes, a
definicdo do centro estratégico é fundamental para o alcance de tais propostas. N&o basta a

definicdo de um incentivo para que 0 mesmo tenha sucesso, nem a imposic¢do de um controle
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para que seja adotado pelo publico-alvo. Sem a coordenacdo adequada entre 0s agentes
publicos e privados, as possibilidades de surgimento de lacunas e conflitos que causem
desgaste na relacdo dos envolvidos (e os recursos em ativos especificos sejam depreciados)
podem ser consideradas elevadas, o que pode impedir o desenvolvimento do setor.

A formulacdo de politicas ativas na promocao da SST requer, portanto, a atribuicdo e
delimitacdo das competéncias de todos os agentes envolvidos. Mesmo o Brasil ndo tendo
implementado, até o presente, um centro estratégico destinado a coordenacédo das acdes, a sua
necessidade é reconhecida ha varios anos, como pode ser observado no relatorio elaborado
pela Comissdo Interministerial de Saude do Trabalhador (CIST), instituida pela Portaria
Interministerial n° 1, de 20/04/93:

Verifica-se, portanto, que a salde do trabalhador é uma questdo multifacetaria cuja
abordagem adequada supde a integracdo multisetorial. Os instrumentos legais em
vigor esbocam uma Politica Nacional de Salde do Trabalhador, cuja efetiva
execucdo e eficacia supbem a capacidade de atuagdo coordenada e cooperada entre
os oOrgdos, e reforcam a importdncia do estabelecimento de uma instancia

interministerial permanente, de carater executivo (CIST, 1993, p.17).

Mas este ndo foi o primeiro momento em que tal questdo foi reconhecida. Num
periodo anterior a citagdo mencionada, também ja se observava, no Brasil, a necessidade de
definicdo de um agente articulador entre os diferentes setores envolvidos nas questdes
relativas a SST. O documento “Descentralizacdo das AcOes e Servicos de Saude: A Ousadia
de Cumprir e Fazer Cumprir a Lei” (MS, 1993) ressalta a necessidade de integragdo

institucional, atento a

(...) peculiar situacao da area de satde do trabalhador, cujas agdes se encontram hoje
distribuidas entre diversos ministérios (...) [recomendando] (...) a constitui¢cdo de um
Grupo de Trabalho especifico, que devera se incumbir do reordenamento da &rea,
estabelecendo papéis e responsabilidades na execugdo e no financiamento das

diversas a¢Bes, bem como mecanismos de articulaco intersetorial (MS, 1993, p.26).

Além do reconhecimento da necessidade da delimitacdo de um centro estratégico
capaz de promover a SST ha mais de vinte anos, especialistas como Oliveira e Vasconcellos

(2000, p. 9) reforcam novamente esta demanda, como pode ser observado no trecho a seguir:
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Além da criagdo de uma insténcia de governo com as caracteristicas de um “Sistema
Integral de Satde do Trabalhador”, configurado em rede e subordinado ao setor
salide, mas que passe, necessariamente, pelas instancias do Estado e Sociedade, cujo
perfil esteja intimamente associado a questdo da salde do trabalhador, tais como os
ministérios implicados, os setores sindicais com discussdo acumulada na area, 0s
setores com responsabilidade no campo ambiental, governamentais ou ndo, 0s
orgdos de classe, o Ministério Publico e, entre outros, a Justica do Trabalho, é
preciso reordenar a producdo de conhecimentos, nos campos programaticos da saude
do trabalhador.

Tais consideracfes sugerem que as barreiras enfrentadas atualmente na area de SST,
no Brasil, ndo decorrem da falta de clareza sobre a complexidade e heterogeneidade deste
campo. A principal caréncia observada é que, mesmo ap6s mais de duas décadas a partir deste
reconhecimento, a implementacdo de uma agéncia capaz de coordenar os agentes publicos e
privados envolvidos, nos moldes da aplicacdo do conceito de Ménard, ou seja, um centro
estratégico integralmente empenhado em garantir a cooperacdo ativa entre todas as partes
interessadas na promogdo das boas préaticas de SST, na forma de uma estrutura hibrida com
controles e incentivos, nenhum esforco efetivo neste sentido pode ser observado. O que leva a
consideracdo de uma das possiveis razdes pelas quais 0s avangos na area sdo limitados as
mesmas condicGes e a0 mesmo ritmo do passado. As acdes de SST podem ser amplamente
observadas na teoria, mas a distancia para o seu alcance, na pratica, ainda demonstra que ha

um longo caminho a percorrer.
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