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RESUMO

Esta tese partiu de uma abordagem historico-institucional para analisar os fatores politicos e
econdmicos mais relevantes que condicionaram a trajetoria de institucionalizacdo do Sistema
Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) no Brasil. O foco analitico recaiu sobre o0s
principais instrumentos de capacidade estatal voltados para sua operacionalizacdo, sobretudo
no tocante as dimensdes de financiamento e coordenacao deliberativa, elaboradas em torno do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). Com base em uma ampla anélise de normatizagdes
e informagOes contabeis dos exercicios anuais do FAT desde sua implementacéo, e de atas de
reunido do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), ficou
constatado que, a medida que foram aumentando os gastos correntes frente as receitas,
sobretudo em funcdo dos programas constitucionais obrigatorios (seguro-desemprego e abono
salarial), tal arranjo de financiamento comecou a mostrar sinais de fragilidade, uma vez que se
diminuiu o espaco para custear despesas correntes discricionarias que compdem as demais
dimensbes operativas do sistema. No entanto, o principal vetor de esgotamento das
capacidades financeiras do FAT é oriundo de decisbes de politica econémica no ambito do
governo federal desde meados dos anos 1990, afetando principalmente seu fluxo de receitas,
com destaque para as desvinculacdes de receitas e as desoneracgdes tributarias. As decisbes de
maior impacto transcenderam até mesmo a esfera de deliberacdo tripartite criada para
acompanhar e deliberar sobre o funcionamento do sistema, que é o Codefat.

Palavras-chave: Capacidades estatais; Estado de Bem-estar social; Sistema publico de
emprego; Fundo de Amparo ao Trabalhador; mudanca institucional.




ABSTRACT

This thesis was based on a historical-institutional approach to analyze the most relevant
political and economic factors that conditioned the process of institutionalization of the Public
Employment, Labor and Income System (SPETR) in Brazil. The analytical focus was the
main instruments of state capacity aimed at its operationalization, especially regarding its
dimensions of financing and deliberative coordination, elaborated around the Fund for
Workers' Assistance (FAT). Based on a broad analysis of accounting standards and reporting
in FAT's annual financial statements since its implementation, it has been noted that, as
current expenditure on revenue has increased, especially in view of the mandatory
constitutional programs (unemployment insurance and salary bonuses), this financing
arrangement began to show signs of fragility, since the space to cover the current
discretionary expenses that make up the other operative dimensions of the system has been
reduced. However, the main vector of depletion of the FAT's financial capacity comes from
economic policy decisions within the federal government since the mid-1990s, mainly
affecting its revenue stream, especially revenue earmarking and tax relief. The most
influential decisions have even transcended the sphere of tripartite deliberation created to
accompany and deliberate on the functioning of the system, which is the Deliberative Council
of the Fund for Workers' Assistance (Codefat).

Keywords: State capabilities; Welfare State; Public employment system; Fund for Workers'
Assistance; institutional change.
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1. INTRODUCAO

1.1. CONSIDERACOES INICIAIS

Esta tese se insere no quadro geral do desenvolvimento de sistemas de protegdo social no
Brasil, incluindo nesse debate as estratégias, as contradi¢cGes, as complementaridades e 0s
fatores exdgenos que implicam em desafios para sua institucionalizacdo e sustentabilidade.
Para tanto, o foco analitico reside na relacdo travada entre ideias, interesses e instituicdes nos
diferentes contextos da trajetoria politica e econébmica do pais. Sdo analisadas as implicacbes
diretas e indiretas da continuidade e/ou mudanca institucional na estrutura de regulacao
publica, sobretudo no tocante a dindmica de formacdo das capacidades estatais para a
implementacdo da agenda de governo.

Dentro desse quadro mais abrangente, a area de investigacdo escolhida refere-se a
regulacdo das politicas publicas de trabalho e renda e seu potencial de ampliacdo da
cidadania. Especificamente, foca-se nos arranjos de financiamento e coordenacdo dos
programas que compdem a politica de mercado de trabalho no Brasil, agrupados no conceito
de “Sistema Publico de Emprego”, conforme definicdo expressa por um conjunto de
Resolucdes da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) ao longo do século XX.

Tal escolha justifica-se por ser esse um dominio de politica publica no contexto da
seguridade social no Brasil, estruturado na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), ainda
com um vasto potencial a explorar, dada sua dindmica de financiamento e implementagéo
bastante complexa. Soma-se o fato da propria questdo do trabalho ser central para o desenho
de um modelo de Estado de bem-estar social (welfare state), como mostrado pelas
experiéncias internacionais do capitalismo contemporaneo (HESPANHA; MATQOS, 2000;
GALLIE, 2007; HUBER; STEPHENS, 2012; BONOLI, 2013). Nesse sentido, acredita-se que
a andlise da institucionalizacdo das politicas de mercado de trabalho seja uma entrada
relevante para entender os desafios gerais para a construcdo de um sistema nacional de
protecdo social verdadeiramente efetivo e inclusivo no pais.

O conceito de Estado de bem-estar social (doravante EBES) erigiu-se historicamente
sob um complexo emaranhado de pardmetros normativos. Sua construcdo institucional
envolveu distintas decisbes que perpassaram desde aspectos mais gerais, como 0S

mecanismos de complementaridade e funcionalidade frente as estratégias nacionais de
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desenvolvimento, até questbes mais programaticas e especificas, referentes a natureza do
publico beneficiario de seus programas, critérios de elegibilidade, arranjos de financiamento,
estrutura burocréatica de operacionalizacdo, instrumentos de governanca e coordenacdo, entre
outros (TITMUS 1968; 1974; ESPING-ANDERSEN, 1991; BOYER, 2015).

Por sua vez, cada um desses padrdes de institucionalizacdo que compdem os modelos
de EBES possui seu proprio campo de disputas politicas no qual sdo travados conflitos e
arquitetadas aliancas estratégicas em torno de interesses compartilhados por distintos grupos
sociais. Tais grupos representam parcelas especificas da populacéo (fragdes de classe, em uma
terminologia marxista) e organizam-se de acordo com suas estruturas de recursos no intuito de
garantir que sejam atendidos pelas agéncias estatais em suas tomadas de decisdo
(LINDBLOM, 1981).

Devido a essas particularidades, o desenho dos sistemas de protecdo social e sua
adogcdo por parte do Estado derivam de multiplos fendmenos inerentes ao proprio
desenvolvimento das forcas produtivas. Ou seja, sdo fortemente dependentes dos contextos
nacionais e temporais sob os quais se originam, de modo que cada nacdo desenvolve suas
instituicdes de bem-estar a partir de condic¢des histdrias especificas. Isso ndo impede, todavia,
que influéncias externas e modelos ja experimentados possam também influir sobre arranjos e
projetos locais, sobretudo por meio de processos de difusdo e compartilhamento de ideias,
promovidas por articulacdes entre redes internacionais e grupos de interesse.

Ao longo do século XX, o campo da regulagdo institucional do trabalho no mundo
esteve sujeito a uma série de transformacdes que Ihe imprimiram distintas fei¢des, de acordo
com 0s contextos nacionais observados. Atualmente, pode-se dizer que ele engloba ao menos
trés vertentes, conforme expressam as resolucdes da OIT: i) as regulamentacdes das relacdes
individuais e coletivas de trabalho; ii) a protecdo contra o desemprego; e iii) as politicas ativas
para 0 mercado de trabalho (WELLER, 2009; IPEA, 2009). Deriva dessas vertentes um
conjunto de instituicbes trabalhistas que estabelecem as regras de comportamento para 0s
atores inseridos na dindmica do mercado de trabalho.

Esse sistema de regulacdo possui um papel significativo na constituicdo das
sociedades contemporaneas, uma vez que ele influencia dimens6es fundamentais da dindmica
social, dentre as quais podem ser citadas: as caracteristicas da oferta de trabalho, a quantidade
e a qualidade dos postos de trabalho gerados na economia, o enfrentamento pela populagéo
das situacbes de risco associadas ao desemprego, e também a capacidade de
instrumentalizacdo das instancias estatais para conduzir esse aparato regulatorio

(enforcement), ja que seu financiamento advém de tributos sobre o trabalho e seu produto.




Por sua vez, a profundidade e a forma em que o mercado de trabalho ¢é afetado pela
regulacdo publica variam acentuadamente de pais para pais, a depender dos arranjos
institucionais histéricos que balizam a sociedade e a economia em cada caso.! Do mesmo
modo que um determinado arranjo institucional pode aferir ampla aceitacdo em um pais,
dadas suas particularidades, e contribuir para o processo nacional de desenvolvimento, um
arranjo similar pode ser rechacado em outra sociedade (OLIVEIRA; SILVA, 2018). Isso nédo
impede que os paises busquem orientagdes em modelos ja experimentados em outros, em
processos conhecidos na literatura como mimetismo ou policy transfer (RADAELLI, 2002;
DOLOWITZ, 2003; GHESTI; SILVA, 2016).

O desenvolvimento da institucionalidade trabalhista na América Latina foi bastante
influenciado pelos arranjos institucionais criados em paises industrializados para responder,
por um lado, a crescente necessidade de forca de trabalho assalariada para a expanséo do setor
industrial, e, por outro, as demandas sociais do operariado emergente e suas familias,
sobretudo em um contexto de adensamento dos centros urbanos. Porém, alguns elementos
histéricos préprios da regido impediram uma maior similaridade entre os modelos de
regulacdo, de modo que a experiéncia latino-americana sempre abrangeu “uma parcela da
estrutura produtiva, social e politica muito menor que naqueles paises”, o que provoca “um
enfraquecimento estrutural da coesao social” (WELLER, 2009, p. 19-21). Entre os fatores que
marcaram historicamente os paises da regido nesse campo estdo: cobertura trabalhista limitada
a uma parcela restrita da forca de trabalho; alto grau de descumprimento das normas
existentes; setor sindical muito dependente das forcas politicas do Estado; ascensdo de
governos autoritarios que limitaram a atuacdo de setores da sociedade na construcdo de
reformas institucionais; entre outros.

A estreita vinculagdo entre regulacdo e direitos traz dois aspectos importantes para o
debate institucional. Primeiramente, a garantia de direitos sociais estabelece um patamar
minimo para as condicdes de trabalho, limitando a pressdo predatéria pelo rebaixamento de
custos do trabalho. E o caso, por exemplo, do direito ao salario minimo, como ocorre no
Brasil desde 1940. O segundo aspecto refere-se a capacidade dos mecanismos de regulacao —
poder das organizagdes coletivas de trabalhadores, alcance da inspecgéo, cobertura do sistema
publico de emprego — de condicionarem as relagdes de trabalho. Sua efetividade implica na

maior abrangéncia e na equidade em termos de acesso a esses direitos.

1 Diferencas em termos de coordenagdo e regulacdo das instituicBes trabalhistas podem gerar arquiteturas institucionais
diferenciadas entre os paises, como demonstra a literatura sobre “variedades de capitalismo” (HALL; SOSKICE, 2001;
AMABLE, 2003; SCHNEIDER, 2008).
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Para o caso brasileiro, as origens do modelo de relagdes de trabalho e protegéo social
estdo, essencialmente, no movimento de industrializacdo e urbanizacdo da economia,
impulsionado a partir da década de 1930. Conforme afirmou Cardoso (2010), embora nédo seja
0 periodo que inaugurou no pais o reconhecimento da necessidade social de protecdo ao
trabalho, esta foi a década em que o processo de institucionalizacdo da regulacdo publica do
trabalho alcancou status de maior centralidade no cenario politico nacional. Além de um
avanco na normatizacao das regras de protecdo ao trabalho (dirigidas a nacionalizacdo do
trabalho, as mulheres, aos menores, aos comerciantes, aos industriarios, aos maritimos, aos
mineiros, aos ferroviarios, aos bancarios, as estabilidades e ao salario minimo), houve a
estruturacdo de novas capacidades estatais para a aplicacdo dessas regras (comisses mistas,
Juntas de Conciliacdo, inspetorias regionais, Justica do Trabalho, Conselhos Regionais e
Nacional do Trabalho), bem como a positivacdo de normas destinadas a organizacdo dos
trabalhadores (representagéo coletiva, unicidade sindical, imposto sindical) (BIAVASCHI,
2005). Como consequéncia de um complexo processo de mobilizacdo da sociedade e de
mudancas no equilibrio de poder politico no pais, foi editado o corpo normativo da
Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT), de 1943, completando uma etapa fundamental
para o reconhecimento oficial do trabalhador brasileiro como sujeito de direitos.’

Todo esse aparato regulatorio resultou em uma estrutura simbidtica do Estado com os
sindicatos, cuja atuacdo se dava longe do local de trabalho, ocupando-se mais dos dissidios
coletivos e de funcdes assistenciais do que da contestacdo e da negociacdo dos aspectos
cotidianos do processo de trabalho. Ademais, embora extensa e detalhada, a legislagdo néo
abrangia igualmente todos os trabalhadores, nem era cumprida de igual forma por todos os
empregadores, dada as deficiéncias das capacidades estatais em induzir e fiscalizar sua
efetivacdo (CARDOSO; LAGE, 2007; CAMPOS, 2011; KREIN, 2013).

Uma onda de contestacdo a esse modelo de regulacdo surgiu com maior forca apenas
no final dos anos 1970, capitaneada por um movimento renovado de trabalhadores, conhecido
como “novo sindicalismo” (SADER, 1988; FRANCA, 2007), que emergiu justamente em um
momento de forte crise politica e econdmica no pais. Além das reivindicagdes salariais e do
cumprimento das normas trabalhistas, os trabalhadores almejavam a autonomia sindical e o
fortalecimento da negociacdo coletiva e da organizagdo classista no local de trabalho. As

acOes organizadas pelos sindicatos entraram diretamente em choque com o governo militar,

2 A CLT, entretanto, criou um sistema ambiguo. Se, de uma maneira, reconheceu e regulamentou os direitos sociais do
trabalho; de outra, inibiu as lutas trabalhistas e sindicais por melhores condi¢des salariais e de trabalho, manifestando os
tragos das doutrinas corporativistas que a influenciaram. Ademais, impediu a a¢do autbnoma dos sindicatos, subordinando-os
a tutela estatal (IPEA, 2009).
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como ocorreu com as histéricas greves dos metallrgicos na regido do ABC Paulista.® O
movimento sindical agregou-se entdo ao movimento mais amplo de contestagdo ao regime
politico autoritario da época (POCHMANN, 1993; 1999).

E importante frisar que esse foi um momento no qual a economia mundial passava por
um processo de reversao do cendrio de crescimento econdémico que se observava desde 0 pos-
Guerra. A desaceleracao da producéo e a queda global nas taxas de lucro combinaram-se com
o0 crescente endividamento pablico e a inflagdo, resultando na estagnacdo econémica mundial
desencadeada com o fim do padrdo monetario de Bretton Woods (1971), dos dois “choques
do petroleo” (1973 e 1979) e do aumento da taxa de juros norte-americana (1980). A reacdo a
crise do capitalismo ocidental foi comandada pela busca de maior flexibilidade em todos os
espacos de acumulacdo a nivel global, em um processo conhecido na literatura como
“reestruturagdo produtiva”, que levou a uma baixa da elasticidade emprego-produto na
economia (MATOSO, 1995; POCHMANN, 2004).

O Brasil foi diretamente afetado por essas transformacdes. A queda no ritmo de
crescimento da economia nacional, observada fundamentalmente no inicio dos anos 1980,
levou a uma quebra da trajetdria de expansao da industria nacional e do mercado de trabalho
formal, implicando limites para a insercdo de novos trabalhadores no sistema de protegédo
social em curso. O desemprego estrutural nos grandes centros urbanos se deu paralelamente
ao acirramento do endividamento pablico, o que alimentou os discursos liberalizantes sobre a
incapacidade do Estado em permanecer como promotor de investimentos de base para o
desenvolvimento nacional.

Nesse contexto de instabilidade econémica, o governo federal precisou demonstrar
alguma capacidade de acdo para amenizar os problemas sociais do desemprego e da
precarizacdo crescente das relacfes de trabalho. Uma das decisdes tomadas foi a criacdo de
um inédito programa de seguro-desemprego, por meio do Decreto-lei n°® 2.284/1986 que
instituiu o Plano Cruzado. Apesar da assisténcia ao desempregado ja ser prevista
constitucionalmente desde 1946, tal fato nunca havia se traduzido em uma agdo concreta e
abrangente. Poréem, como ainda nao estava prevista uma fonte especifica e segura de recursos,
e os critérios de elegibilidade estabelecidos eram bastante restritivos para a realidade laboral
brasileira, 0 que se observou foi uma baixa cobertura do programa logo nos seus primeiros
anos (AZEREDO, 1998).

? “Inicialmente estimulado pelo arrocho salarial, o sindicato dos metaltrgicos de Sdo Bernardo do Campo realizou, em 1978,
uma greve que marcou o surgimento do chamado novo sindicalismo de luta contra a estrutura sindical corporativista e pela
melhora na distribuicdo da renda nacional. Ao contrario das greves de 1968, a repressdo policial ndo foi capaz de deter o
movimento paredista de 1978, consagrando o processo de abertura democratica” (POCHMANN, 1993, p. 220).




A conquista da redemocratizagdo em meados dos anos 1980 abriu uma nova “janela de
oportunidade politica” (KINGDON, 1995) para a mobilizacdo em torno de um novo
arcabouc¢o normativo visando a construcao negociada de um EBES no Brasil, ainda que tardio
em relagdo aos paises desenvolvidos. Dentre as teméticas a serem debatidas, a regulacéo
trabalhista se colocava como uma questdo central, ja que ela aglutina uma série de atores e
coalizdes de interesses distintos em suas proposicoes.

Nesse sentido, a emergéncia da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) em 1986
implicou novidades para a estruturagdo do mundo do trabalho no Brasil. Os grupos de
interesse se organizaram no interior das comissdes da ANC em torno de uma estratégia que
conferisse diferentes eixos de acdo publica integrada, conforme sera discutido ao longo desta
tese. Primeiramente, garantir uma protecdo minima de renda aos trabalhadores que perderem
seus empregos formais. Segundo, buscar maior efetividade nos mecanismos de intermediagéo
de oferta e demanda de trabalho para diminuir o desemprego friccional, inclusive com a
disponibilizacdo de programas de qualificacdo profissional, valendo-se da estrutura instalada
nos estados do Sistema Nacional de Emprego (Sine), criado em 1975. Por fim, disponibilizar
linhas simplificadas de crédito produtivo para possibilitar novas oportunidades de geracao de
renda sem necessariamente passar pelo assalariamento. Um aspecto complementar a esse
desenho institucional foi a producdo de informac@es continuas e abrangentes sobre o mercado
de trabalho, com a criacdo de cadastros nacionais e convénios com instituicdes de pesquisa
para a operacionalizacdo dos programas de trabalho e renda por parte das instancias
governamentais.

Com a promulgacdo da CF/1988, além da garantia de um conjunto de direitos
trabalhistas expressos em sua maioria no artigo 7°,* essas acdes citadas acima foram
incorporadas no artigo 239, o que permitiu a estruturacdo de um incipiente Sistema Publico
de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR), a ser gerido pelo Ministério do Trabalho e
coordenado de forma tripartite, nos moldes das resolucdes e recomendacdes da OIT. Esse
sistema previa um novo desenho para 0 Programa Seguro-Desemprego, com objetivo de

garantir ao trabalhador uma renda temporaria para as necessidades basicas de sobrevivéncia

4 N&o obstante, o resultado final da Constituinte esteve longe de responder a todos o0s anseios do movimento de trabalhadores
na época. No referente a jornada de trabalho, a proposta inicial que constava no anteprojeto previa a redugdo para 40 horas
semanais. A reducdo foi menor (44 horas) e acompanhou o resultado obtido nas greves ocorridas nos anos anteriores. Da
mesma forma, foram derrotadas propostas referentes a garantia contra demissdo imotivada e ao direito de greve. No primeiro
caso, 0 Artigo 7° da CF/1988 manteve a ideia de que a prote¢do contra a demissdo arbitraria limita-se a indenizagdo, que por
sua vez, estaria consubstanciada na multa aplicada sobre o valor do Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o (FGTS). Com
excecdo da majoragdo do valor da multa, tal arranjo é idéntico ao disposto pela reforma do sistema previdenciario de 1966,
que extinguiu a estabilidade para os trabalhadores com mais de dez anos de servi¢o. O texto constitucional ndo incluiu
nenhuma limitacdo expressa ao poder de demitir das empresas, 0 que na pratica permitiu que altas taxas de rotatividade e
oscilacdo dos empregos continuassem a se verificar.
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em caso de desemprego involuntario, além de ter associado a ele uma série de servigcos de
suporte para sua reinsercdo profissional. Outro programa definido no mesmo artigo foi o
Abono Salarial, que consiste em um complemento de renda aos trabalhadores registrados
com renda média inferior a dois salarios minimos no ano de referéncia.

Ao reafirma-lo enquanto um direito e integré-lo aos demais beneficios previdenciarios,
a CF/1988 contribuiu para tornar o seguro-desemprego mais do que uma mera intencéo.
Embora tenha sido uma decisdo tardia no que se refere as experiéncias internacionais, sua
criacdo representou um avanco significativo no aperfeigoamento do sistema brasileiro de
protecdo social. Desde sua instituicdo, o seguro-desemprego tornou-se o eixo organizador das
politicas de trabalho no Brasil, contribuindo para uma diminuicdo do vacuo de protecdo social
com relacdo aos paises de capitalismo avangado, o que Kerstenetzky (2012) chamou de
“catching up social”.

Para dotar as estruturas de Estado das capacidades necessarias a operacionalizagdo de
todo esse arranjo de politicas puablicas, foi planejada uma estratégia inovadora de
financiamento e coordenacdo das acdes previstas no ambito do SPETR. Em termos de
financiamento, requisito de primeira ordem para a consolidacdo de uma politica publica na
agenda governamental, foi proposto pela ANC a adog¢do de um mecanismo que garantisse
uma fonte sustentavel de recursos especificos para o custeio dos programas projetados.
Definiu-se entdo pela juncdo de dois fundos patrimoniais ja existentes — o Programa de
Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico
(PASEP) — na forma de um novo fundo: o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
regulamentado em 1990 pela Lei n° 7.998. Assim, em vez de ter seus recursos acumulados
para a formacdo de patriménio individual dos trabalhadores, o PIS e o PASEP passaram
constituir uma espécie de ‘fundo patrimonial coletivo’, criado inicialmente para financiar os
programas inseridos no SPETR, inclusive o abono salarial.

Além de sua finalidade precipua de custear as politicas de trabalho e renda, outra
funcdo do FAT é fornecer recursos (40% das receitas liquidas do PIS-Pasep) ao Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) para o financiamento de
programas de infraestrutura social e produtiva, com recursos de longo prazo, visando também
estimular a demanda por forca de trabalho no Brasil. Tal caracteristica confere ao FAT
multiplas possibilidades de aplicagdes voltadas a operacionaliza¢cdo de uma politica nacional
de trabalho e renda, aliada a uma estratégia de financiamento pablico para o investimento,

com potencial de encadeamentos positivos na economia. Esse tipo de estratégia de




intervengao foi classificado por Kerstenetkzy (2012) como “politicas sociais economicamente
orientadas”, por seu potencial de aliar protecdo social e crescimento econdmico.

No campo da coordenacdo da agenda deliberativa do SPETR, foi constituido também
pela Lei n°® 7.998/1990 o Conselho Deliberativo do FAT (Codefat), cuja incumbéncia seria
regulamentar, deliberar e acompanhar o conjunto de agdes que envolvem a utilizacdo de seus
recursos. A novidade que o Codefat trouxe no campo das politicas de trabalho foi a abertura
para uma participacdo triparte em sua composicdo, com representacdo paritaria entre 6rgaos
do governo, organizacBes patronais e centrais sindicais, ja bastante usual nos paises com
sistemas de welfare state mais desenvolvidos. Até entdo, no Brasil, a gestdo de fundos dessa
natureza era totalmente centralizada no governo federal. Embora se tenha registro de outras
experiéncias de conselhos com participacdo social, havia pouco ou nenhum espaco de
deliberacdo sobre tomada de decisdes e utilizacdo de recursos. Somente apds a CF/1988,
quando se consolidou institucionalmente o processo de redemocratizacdo no pais, € que essas
praticas de gestdo social (a exemplo dos conselhos deliberativos paritarios) tornaram-se um
imperativo para politicas sociais nas mais diferentes tematicas (SILVA, 2018).

Essas caracteristicas destacadas conferem ao FAT um status particular de fundo
publico, com caracteristicas e fungdes proprias na estrutura politico-orcamentéria brasileira.
De acordo com Salvador (2012), o fundo publico enquanto categoria de analise exerce uma
funcdo de destaque no capitalismo contemporaneo, justamente por poder ser mobilizado tanto
para a viabilizacdo de projetos na esfera produtiva quanto na efetivacdo e alargamento de
politicas sociais.”

Entretanto, o fundo puablico também enfrenta uma relacdo contraditéria e de
tensionamento com o processo de acumulacdo de capital, uma vez que a expansdo da
intervencdo estatal aprofunda a disputa pela riqueza socialmente produzida. Isso porque ele é
constituido por uma parcela do excedente econémico que nao se transforma diretamente em
capital. Por esse motivo, Francisco de Oliveira (1998) o definiu como um “antivalor”, ja que
ndo se insere imediatamente na esfera de valorizacdo.® Para que essa transformacéo ocorra —
sua reinsercdo na esfera de valor — ha a necessidade de uma mediacdo objetiva entre a
orientacdo da intervencdo estatal e as bases materiais para a efetivacdo da politica. Essa

mediagdo, por sua vez, abre espaco para a acao de coalizes sob os mais diversos interesses,

5 Em sintese, pode-se dizer que o fundo puablico se insere na dindmica econdmica pelos seguintes mecanismos: i) financiando
a realizacdo de investimentos, seja de forma direta (via financiamento integral ou parcial de projetos produtivos, de transporte
e infraestrutura, bem como nos gastos com pesquisa e tecnologia) ou indireta (por meio de subsidios, desoneragdes tributarias
e incentivos fiscais); ii) como forma de salérios indiretos, reduzindo o custo de reprodugdo da forca de trabalho; e iii)
enquanto elemento autdnomo de demanda agregada, permitindo a manutencéo de certo nivel de consumo na economia.

6 Para uma abordagem critica a nocéo do fundo publico como antivalor, ver Behring (2009).




organizados para influenciar as orientacdes sobre a utilizacdo dos recursos em jogo, gerando
tensdes e expectativas (MENDES, 2014; SOUZA FILHO, 2016).

Para o caso especifico do FAT e do conjunto de programas a ele associado, as analises
sobre seu historico operacional efetuadas ao longo desta tese permitiram observar como se
expressam essas contradigOes e essas disputas em torno dos recursos mobilizados por seu
complexo arranjo institucional. Sua trajetoria de mudanca institucional esta susceptivel a
diferentes niveis hierarquicos de decisdo e de poder politico, que implicam desequilibrios

substanciais ao longo dos anos em sua estrutura operacional e contabil.

1.2. O PROBLEMA E SUA IMPORTANCIA

Embora seja um tema que canalize interesses sociais distintos e conflitantes, envolva
estruturas importantes de poder federativo (ministérios, secretarias, empresas estatais,
conselhos, etc.), mobilize somas consideraveis de recursos orcamentarios anualmente e
beneficie diretamente milhGes de pessoas em todo o territorio nacional, os estudos académicos
sobre as politicas de trabalho e renda no Brasil s&o relativamente escassos, sobretudo quando
se considera aqueles que abordam o SPETR como um todo, e ndo apenas alguns de seus
programas isoladamente.

Entre aqueles que tratam diretamente sobre essa tematica mais ampliada e que
auxiliam na contextualizacdo e enquadramento empirico do problema aqui proposto estdo 0s
estudos de Azeredo (1998), Gimenez (2001), Moretto (2007), Jardim (2009), e Cardoso Jr,
(2013).” Uma analise dos principais aspectos abordados por esses estudos permite encaixar
bem as linhas gerais que tangenciam o processo de formacéo e desenvolvimento das politicas
de mercado de trabalho enquanto novos arranjos institucionais no campo da regulacdo do
trabalho no Brasil, embora cada um se ocupe de estagios especificos de sua operacionalidade.

Esta tese surge entdo no sentido de contribuir e lancar novos elementos teoricos e
empiricos no debate sobre esse dominio especifico e bastante paradigmatico na formacgéo de
um EBES. Para isso, a proposta desenvolver uma andlise historico-institucional mais
sistematica sobre os mecanismos causais que levaram a formacao das capacidades estatais
necessarias para a insercdo dessa temética na agenda governamental, e como se deram 0s

processos de mudanga que afetaram diretamente sua operacionalizagcdo ao longo do tempo,

7 Os trabalhos elencados para a discussdo a seguir foram selecionados via portal de teses da Capes, a partir de busca de
termos como “sistema publico de emprego” e “politicas publicas de trabalho e renda”. Optou-se por escolher aqueles que
abordaram os arranjos mais ampliados das politicas de mercado de trabalho no Brasil.
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determinando seu atual estdgio atual de funcionamento e os desafios para sua continuidade.
As dimensbes centrais de investigacdo dessas capacidades sdo 0s mecanismos de
financiamento e de coordenacdo das politicas organizadas em torno do FAT.

Vale destacar nesse processo o Estado como ator de relativa autonomia para a
conducdo de trajetdrias de regulacdo publica, a partir de estratégias, recursos e interesses
préprios, inerentes a sua estrutura institucional construida historicamente (CHANG, 1999;
2004; EVANS, 2004). Por isso, enquadrar as analises sobre os contextos politicos e
econémicos no Brasil, marcados por padrfes diversos de instabilidade, torna-se o imperativo
analitico fundamental para um melhor entendimento das consequentes narrativas geradas.
Ademais, por ser um elemento basilar na economia, a institucionalidade trabalhista em geral,
e as politicas de mercado de trabalho em particular, sdo sempre afetadas, direta ou
indiretamente, por mudangas estruturais na politica econémica ou no sistema de acumulagdo
propriamente dito.

No contexto desta tese, entende-se que o surgimento das capacidades estatais no
campo das politicas de trabalho estd relacionado ao processo de insercdo das instituicdes
trabalhistas na agenda governamental — que se iniciou coma a criagdo do Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio em 1930 e consolidou-se fundamentalmente com a CF/1998 —
e sua arquitetura institucional obedeceu a um conjunto ampliado de padrbes de interesses
sobre o papel do Estado brasileiro na regulacdo econémica ao longo do tempo.

Porém, ap6s a normatizacao do sistema estudado, com a Lei n® 7.998/1990 que definiu
seus principais eixos norteadores de financiamento e coordenacdo, outros fatores se aliaram
ao processo de determinacdo causal de sua trajetdria institucional. Entre eles, o proprio
resultado dos programas — em termos de seus objetivos, condicdes de elegibilidade, cobertura
do publico alvo, execucdo contabil e necessidades de financiamento — passou a ser
considerado uma varidvel de analise, uma vez que interfere na formacdo das estratégias dos
atores em disputa. Assim, a endogeneidade nos processos de mudanca se expressa a medida
que esses resultados, sobretudo em termos contébeis e orcamentarios, geram novas narrativas
sobre as politicas e despertam estratégias diferenciadas entre os atores envolvidos.

Nesse sentido, a analise envolvera o rastreamento de duas trajetorias distintas: as
dindmicas politicas que implicaram na formacdo das diferentes estruturas de capacidade
estatal especificas para a intervencao sobre a tematica das institui¢6es trabalhistas no Brasil; e
as mudancas na arquitetura institucional especifica para a implementacdo de politicas de
mercado de trabalho. Ou seja, parte-se do principio de que a compreensao da trajetoria de

formacdo dessas capacidades € uma tarefa fundamental para explicar os processos de
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institucionalizacdo do modelo brasileiro de intervencdo nesse campo especifico da agenda
governamental.

Baseado nessa contextualizacdo, a proposta aqui apresentada partiu de uma abordagem
historico-institucional, cujo questionamento central foi: como as dinamicas politicas de
estruturacdo do aparato regulador de Estado, incluindo os distintos atores e interesses em
disputa, moldaram e influenciaram as capacidades institucionais especificas para a
implementacdo das politicas de mercado de trabalho no Brasil, consolidadas no SPETR?

Outras questdes auxiliares de importante valor analitico também podem ser apontadas,
tais como: quais os principais pardmetros normativos que marcaram a evolucéo das politicas
de trabalho no ambito da formacédo dos Estados de bem-estar social no capitalismo ocidental e
como eles influenciaram a trajetdria institucional no Brasil? Quais os principais fatores
contextuais (sociais, econdmicos e politicos) determinantes para a constru¢do do desenho
institucional atual do SPETR brasileiro? Quais 0s arranjos institucionais que propiciam o
financiamento de seus programas e qual a evolucdo de seus indicadores principais? Quais 0s
canais decisorios voltados para a coordenacdo no ambito do SPETR e como eles permitem a
deliberacdo participativa frente a estrutura burocratica central?

O horizonte temporal projetado tem como ponto de partida a criacdo do Ministério do
Trabalho, Industria e Comércio em 1930, por entendé-lo como um momento critico
fundamental na estruturacdo das institucionalidades trabalhistas no Brasil, e vai até as
transformacdes recentes nas condi¢Ges de acesso aos principais programas em 2016. Nesse
recorte, outro momento de conjuntura nuclear para os objetivos desta tese é a promulgacdo da
CF/1988, que divide as andlises ex ante e ex post sobre o objeto adotado.

Todos esses elementos de andlise referentes ao processo de construcgdo institucional do
SPETR brasileiro, ex ante e ex post a CF/1988, estdo previstos como balizadores da estratégia
de investigacdo, pois implicam relagfes dindmicas que envolvem ideias, interesses e
instituicGes na trajetoria de consolidacéo e do padrdo de bem-estar social no pais.

Trata-se, portanto, de avaliar os mecanismos pelos quais o Estado brasileiro se abre
para uma determinada area de intervencdo e se instrumentaliza para responder a
compromissos politicos formalmente inseridos em sua agenda. Nesse processo, ha uma
continua influéncia de diferentes grupos sociais que mobilizam recursos (econdmicos,
politicos, simbdlicos) para defender determinadas matrizes de interesses. Por sua vez, essa
relacdo entre setores do Estado e sociedade civil, moldada por momentos de conflitos e

convergéncias de interesses, implica distintas trajetérias de estabilidade e mudancas
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institucionais em termos da regulacdo publica do trabalho e da prote¢do social no Brasil,

como podera ser observado ao longo desta tese.

1.3. PREMISSAS E HIPOTESES

A discussdo anterior sobre a caracterizagdo do objeto de pesquisa ja permitiu identificar
algumas premissas centrais sobre as quais se enquadrou esta investigacdo. Entre elas,
destacam-se as seguintes: i) a institucionalizacdo das politicas de mercado de trabalho no
Brasil se insere em um campo de disputas mais amplo de expansdo dos direitos sociais
paralelamente a evolucdo dos direitos civis e politicos; ii) as instituicbes foram sendo criadas
no intuito de fortalecer certos interesses ou enfraquecer outros de acordo com o
posicionamento de suas coalizdes de defesa frente aos grupos dominantes no comando do
poder estatal; e iii) o Estado, assim como a sociedade civil, ndo se manifesta como um
elemento monolitico, pois abriga em sua estrutura interna distintos vetores de interesses e age
com relativa autonomia, 0 que torna tanto a agenda de politicas quanto o orcamento publico
instrumentos de constantes disputas em espacgos de poder hierarquicamente definidos.

A partir dessa perspectiva, admitiu-se que as trajetorias institucionais sdo dependentes
de contexto, 0 que permite assumir que o0 processo em torno das instituicdes trabalhistas no
Brasil, especialmente no caso das politicas de mercado de trabalho, se desenvolveu a partir de
dindmicas e cenarios politicos e econémicos (nacionais e internacionais) “historicamente
determinados™.® Tais dindmicas podem favorecer narrativas em torno de quadros cognitivos
particulares entre os atores envolvidos (entre eles o proprio Estado), que por sua vez implicam
a formacéo de arranjos institucionais especificos, dentro de um campo analitico delimitado.

Por isso, esta tese se norteou pelo seguinte encadeamento de hipoteses:

1) A criagdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio em 1930, no governo

Vargas, inaugurou a trajetdria historica de formacdo das capacidades estatais para a

intervencdo no campo da legislacdo social brasileira, tornando-se o I6cus estrutural

onde se desencadearam as principais disputas de interesses em torno da
institucionalidade trabalhista no pais;

2) Ao longo do tempo, a tematica do trabalho foi se consolidando enquanto um

dominio especifico de intervencdo governamental, descolada tanto da estrutura global

da previdéncia social quanto da regulacdo propriamente dita das relacdes de trabalho

8 O termo aqui destacado ndo remete a ideia de que a historia determina os fatos presentes pura e simplesmente (dialética
agéncia-estrutura), mas sim que remete a determinados cenarios politicos e econdmicos marcados historicamente.
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(legislacdo trabalhista), o que permitiu a formagdo de capacidades estatais proprias
para a institucionalizacdo no Brasil de um modelo de sistema publico de emprego;

3) A promulgacéo da CF/1988 despontou no curso dessa trajetdéria como um momento
critico para as politicas de mercado de trabalho no Brasil, ao consolidar conquistas
sociais anteriores e fornecer a base normativa para um arranjo institucional inovador
para a operacionalizacdo do SPETR;

4) Esse novo arranjo possibilitou a constituicdo de um fundo publico especifico — o
FAT — que garantiu o financiamento e a efetivacao de seus programas, além de prever
também uma estrutura propria de coordenacdo e deliberacdo participativa sobre a
dindmica operacional do fundo — o Codefat;

5) Ao inserir-se na estrutura politico-orcamentaria brasileira, 0 FAT se transformou
em um objeto de disputas entre distintos grupos interesses pelo comando de seus
recursos, o que resultou em mudancas institucionais de natureza incremental, mas que
alteraram significativamente sua capacidade de intervencdo conforme planejado

originalmente.

Portanto, esta tese buscou apresentar novos aportes tedricos e analiticos para
complementar parte da lacuna existente nos estudos sobre financiamento e coordenacdo das
politicas sociais no Brasil, tendo como pano de fundo o contexto de formacdo do sistema de
protecdo social em um pais de capitalismo periférico. Para isso, a intengdo foi estabelecer um
didlogo entre as dimensdes fundamentais de analise da consolidacdo das capacidades estatais
(incluindo as ideias, interesses e instituicdes envolvidos nesse processo) e a determinacdo dos

direitos sociais no Brasil, tendo como mote de entrada as politicas de mercado de trabalho.

1.4. OBJETIVOS

O objetivo geral desta tese foi analisar os principais fatores que determinaram a
institucionalizacdo das politicas de mercado de trabalho no Brasil, consolidadas no chamado
SPETR, e sua evolucdo ate 0 momento mais recente. Nesse sentido, o esforgo residiu em
caracterizar as dindmicas politicas (estabilidade e mudanca institucional) que implicaram na
formacéo de capacidades estatais especificas que, por sua vez, possibilitaram a formacédo da

trajetoria institucional particular dessas politicas — sua formalizagdo normativa, sua insergéo
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na agenda e estrutura oficial de governo, seus indicadores de implementacao e seus processos
de coordenacao e deliberacéo participativa.

No intuito de tracar e organizar uma estratégia de analise dentro dos parametros
tedricos e metodoldgicos adotados, foram listados cinco objetivos especificos. Os dois
primeiros sdo voltados ao processo analitico ex ante a formalizacdo das politicas que
compuseram o SPETR na CF/1988 e nas regulamentacdes imediatamente posteriores. Ja 0s
trés seguintes referrem-se as analises ex post, abordando a prépria evolucdo operacional dos
programas e as dinamicas politicas que tanto interferiram quanto foram impactadas por seus
resultados. S&o eles:

1) Contextualizar o processo histérico de formacdo dos padrBes institucionais dos

Estados de bem-estar social nos paises de capitalismo industrial desenvolvido,

destacando suas particularidades em termos de financiamento e coordenagdo, em

especial no tocante as politicas de mercado de trabalho, para subsidiar o entendimento
do processo ocorrido no Brasil,

2) Levantar os principais determinantes gerais (politicos e econdémicos) da construcao

de capacidades estatais e da institucionalizacdo das politicas de prote¢do social no

Brasil, e dos programas referentes ao mercado de trabalho em particular, ressaltando

especificidades, convergéncias e padrbes de intervencdo entre projetos, sobretudo no

tocante as estratégias de financiamento e coordenacéo;

3) Identificar os principais fatores que determinaram a estruturacdo do modelo

institucional do SPETR durante o0 processo de “transi¢do democratica” (1985-1990);

4) Avaliar os componentes do arranjo de financiamento para os programas do SPETR,

tendo como foco o desenho original do FAT e a evolucdo de seus indicadores mais

relevantes de acompanhamento (fluxos de entrada, fluxos de saida, evolucdo

patrimonial, capacidade de investimento); e

5) Avaliar os dispositivos de coordenacdo do SPETR, organizados em torno do

Codefat, com o foco no seu potencial de deliberacdo participativa e em sua relagdo

com outros canais de decisdo do aparato burocratico central.

Por fim, wvale ressaltar outras duas coisas. Primeiramente, 0 termo
“Institucionaliza¢do” ¢ tratado aqui ndo apenas como a insercdo da temadtica na agenda
governamental, por meio de sua formalizagdo normativa, mas também envolve a estruturagdo
por parte do Estado (ou de fraces do aparato estatal) com os atributos e recursos

(institucionais, fisicos, financeiros e tecnoldgicos) para sua implementacéo efetiva. Segundo,




15

esta tese ndo se situa como uma pesquisa de avaliagcdo de politicas publicas, embora em
alguns momentos se trate de fatores diretamente relacionados a este tipo de estudo, como o
grau de cobertura dos programas, os valores dos beneficios, os critérios de elegibilidade, etc.
Ela se enquadra como uma analise do arranjo mais amplo que envolve o conjunto de politicas
de mercado de trabalho no Brasil, com enfoque sobre sua trajetoria de formulagéo e insercéo
na agenda, as capacidades estatais (estruturas de financiamento e coordenacéo deliberativa)
mobilizadas em sua operacionalizacdo e 0s interesses politicos e socioeconémicos

organizados em torno desse campo de préticas governamentais.

1.5. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta tese fundamentou-se em uma abordagem historico-institucional voltada a analisar os
principais determinantes da dindmica politica que delinearam as institui¢bes trabalhistas no
Brasil, especificamente falando das politicas de mercado de trabalho que compdem o SPETR.
O ponto de partida é a criacdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, pouco apds
Getulio Vargas assumir a presidéncia por meio de um golpe de Estado em 1930, momento
apontado por Varios autores como um marco na construcdo dos direitos sociais no Brasil
(VIANNA, 1998; CARVALHO, 2004; CARDOSO, 2010; KERSTENETZKY, 2012), e 0
ponto de inflexdo analitico é a promulgacdo da CF/1988, que definiu uma nova base
institucional para as politicas sociais no pais. Pretende-se com essa definicdo temporal obter
uma abertura empirica para uma melhor compreensdo tedrica sobre os fatores politicos,
sociais e econdémicos que limitam ou potencializam a edificacdo estrutural de um Estado de
bem-estar social no pais, a partir de uma area especifica de intervencdo governamental.

A ideia de recorrer a histéria ndo visou apenas ilustrar ou contextualizar o objeto
central de analise. Essa recorréncia se justifica pela prépria abordagem teérica escolhida, que
assume que importantes aspectos da realidade social podem ser melhor compreendidos
enquanto processos temporais, contextualmente definidos. Nesse sentido, ndo se trata do
passado per se, e sim o desdobramento de processos ao longo do tempo como elemento
central a ser analisado teoricamente para a compreensdo de sua cadeia de causalidade. Por
isso, este trabalho parte do reconhecimento de que mudangas institucionais devem ser
entendidas como processos que se desenvolvem temporalmente sob condi¢Bes contextuais
especificos.

A partir dessas consideracdes, 0 delineamento metodologico adotado estd organizado

em dois pontos a serem detalhados: i) caracteristicas gerais do método do process tracing e
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sua relevancia para estudos de caso de natureza institucional; ii) dimensdes historico-

analiticas elencadas.

1.5.1. A abordagem do process tracing para estudos institucionais

Para auxiliar no delineamento metodoldgico desta proposta, optou-se por utilizar o método do
process tracing,” uma abordagem de estudo de caso que vem ganhando crescente
popularidade nas ciéncias sociais nos Ultimos anos, embora ndo haja um modelo Unico a ser
sequido (BENNETT; CHECKEL 2011; TRAMPUSCH; PALIER, 2016; COLIER, 2011,
MAHONEY, 2001; 2012).%° Sua escolha deve-se ao fato de seus pressupostos metodolégicos
permitirem uma analise do percurso de trajetdrias institucionais que estruturaram ao longo dos
anos a arquitetura normativa atual do SPETR, com foco nas transi¢des politicas e econémicas
que influenciaram direta e indiretamente seu conjunto de programas.

O principio no qual se baseia esse método consiste em identificar a cadeia causal que
conecta variaveis dependentes e independentes, produzindo assim um mapa cognitivo voltado
a explicacdo de distintos processos de mudanca institucional. Sua abordagem visa identificar
as razBes e motivagbes que mobilizam os atores sociais e suas estratégias de tomada de
decisdo, o efeito dos arranjos institucionais sobre seu comportamento, dentre outros fatores
que podem implicar um resultado especifico definido como objeto de estudo. Para este fim, a
especificacdo de hipdteses é essencial para selecionar, interpretar e hierarquizar as pecas da
evidéncia.

A sequéncia causal das evidéncias possui um papel explicativo fundamental na
montagem do desenho analitico a partir do método do process tracing, uma vez que seu foco
estd no desdobramento de eventos ou situacBes sobre o tempo, analisando trajetdrias de
mudanga e causagdo. Dessa forma, “para caracterizar um processo, deve-Se estar apto a
caracterizar os passos chave que permitem uma boa andlise de sequéncia e mudanga”. Logo, o
trabalho de descricdo é constituido tomando-se cada etapa como “blocos de construgdo”
(building blocks), que s@o cruciais para analisar o0 processo que esta sendo estudado ao
permitir uma maior aproximacdo do pesquisador com as especificidades do seu objeto
(COLIER, 2011, p. 814-815).

9 Alguns pesquisadores brasileiros traduzem o termo como “rastreamento de processos”. Para evitar confusdes conceituais,
dado que ainda é um método relativamente novo no Brasil, optou-se por utilizar o termo no idioma original, conforme tratado
na literatura internacional.

10 O process tracing surgiu como método de pesquisa originariamente no campo da psicologia cognitiva no final dos anos
1960. Nessa época, seu uso estava relacionado a técnicas para examinar 0s passos intermedidrios em processos mentais no
intuito de entender melhor a heuristica através da qual as pessoas tomam decisdes.
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Entre os pontos positivos que esse método possui estdo: i) permite o estudo de relaces
causais complexas, tais como aquelas caracterizadas por multiplas causalidades, loops de
feedback, dependéncia de trajetoria, pontos de ruptura e efeitos de interacdo complexa; ii)
auxilia na formulacdo de novas teorias ou hip6teses de mecanismos causais que conectam
fendmenos correlatos; e iii) seu uso pode revelar como mudangas enddgenas afetam a
evolucdo de trajetdrias das variaveis de interesse (FALLETI, 2006).

E importante ressaltar que, embora a descri¢do de uma série de eventos possa fornecer
uma narrativa descritiva plausivel sobre fatos relativos a um caso especifico, 0 encadeamento
temporal dos fatos ndo € suficiente para lancar as luzes necessarias sobre como e por que
coisas acontecem no caso estudado. O embasamento tedrico para identificar os elementos
causais e explicar por quais mecanismos e processos decisorios um determinado resultado ou
mudancga institucional acontece é essencial (BEACH, 2016).

Nesse sentido, a partir do momento em que se define o fenbmeno de pesquisa, é
necessario selecionar as evidéncias sobre as quais recaem o esforco de investigacdo. Essas
evidéncias sdo as “observagdes” que serdo objeto de andlise sistematica para a verificacdo de
sua funcdo causal. O material empirico pode ser acessado por meio de duas fontes: a)
observagOes de processos causais (causal-process observations), de natureza qualitativa —
correspondem a variaveis contextuais e/ou constructos tedricos que embasam a relacdo de
causalidade que se pretende estabelecer; e b) as observagdes de conjunto de dados (data-set
observations), de natureza quantitativa — referem-se a matrizes e bancos de dados
quantitativos organizados por entidades responsaveis ou outros pesquisadores ligados a um
determinado tema. Ambas as fontes tém sua importancia, de modo que, segundo o autor,
constituem “as duas faces de um mesmo processo de pesquisa” (COLLIER, 2011, p. 823).

De posse do conjunto de observagdes a serem analisadas, o trabalho do investigador
consiste em encadear as observagdes na construcdo de um processo causal que expressa
satisfatoriamente em termos teoricos a relacdo (X) => (). Essas observacdes causais (fatos e
evidéncias encontradas pelo investigador) podem ser entendidas como ‘“elos de uma
corrente”, que precisam estar conectados entre si. De porte dessas observagoes, o investigador
passa a descrevé-las sistematicamente, de maneira suficientemente detalhada para “que se
possa desenvolver ou testar teorias e aventar hipdteses para realizar as inferéncias causais”
(SILVA; CUNHA, 2014, p. 114).

Para operacionalizar esse tipo de analise causal, no intuito de construir narrativas
coerentes sobre sequéncias particulares de informacOes, ressalta-se a importancia dos

“mecanismos causais” para a andlise pretendida. Eles constituem os elementos que
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materializam as relagGes de conectividade causal e que explicam teoricamente 0S processos
pelos quais as variaveis especificadas determinam algum resultado, de acordo com as
hipdteses tracadas inicialmente. Isto €, explicam a existéncia de uma correlagdo entre
variaveis dependente e independente, a provocar um resultado que se pretende analisar.
Embora tais mecanismos sejam processos, relacbes ou entidades ndo necessariamente
observaveis diretamente, a especificacdo tedrica das hipoteses sobre eles permite identificar
“digitais” (fingerprints) em uma investigacdo, isto &, implicacbes observaveis e
problematizaveis (FALLETI, LINCH; 2009; MAHONEY, 2012; BEACH, 2016).

Por fim, destaca-se que, quando se inicia uma etapa de escolha de casos tipicos de um
fendmeno ou evento que se pretende analisar, ha também a necessidade de levar em
consideragdo se as “condigdes de escopo” estdo presentes. Condicdes de escopo sdo definidas
como aqueles aspectos contextuais relevantes de um cenério (analitico, temporal, espacial ou
institucional) no qual um conjunto inicial de condigdes leva a um resultado a partir de uma
realidade definida e via um mecanismo causal especifico ou conjunto de mecanismos causais
(FALLETTI; LINCH, 2009; BEACH; PEDERSEN, 2011). A observacdo apropriada de tais
condigdes é um elemento fundamental dentro de um desenho de pesquisa por process tracing,
jaque ele é, via de regra, um tipo particular de estudo de caso (case-based), onde as variaveis
contextuais (exogenas) exercem grande influéncia sobre a dindmica enddgena da estrutura
normativa que condiciona o comportamento e escolha dos atores, que por sua vez, impacta na
determinacdo de trajetorias institucionais particulares.

Nesse sentido, uma estratégia case-based e state-centric, conforme proposto para esta
tese, é capaz de fornecer elementos de inferéncia causal para descrever e explicar a adocao de
arranjos institucionais especificos no enfrentamento de questdes inseridas na agenda
governamental, no tocante ao objeto empirico definido que sdo as politicas de mercado de
trabalho. Essa abordagem possui, portanto, uma complementariedade em termos de
procedimentos metodoldgicos com os referenciais utilizados a partir da literatura de
institucionalismo histérico, mudanca institucional e capacidades estatais, conforme

apresentados no capitulo dois.
1.5.2. Dimensdes historico-analiticas da pesquisa
Dada a abordagem histérica definida para esta tese, envolvendo um periodo de pesquisa

relativamente longo e permeado por contextos politicos complexos ao longo da formagdo do

Estado brasileiro, optou-se por dividir a narrativa analitica em duas partes autbnomas, porém
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complementares. Elas foram caracterizadas como “estdgios” — um ex ante e outro ex post —,
cada um com estratégias particulares quanto a abordagem metodologica. Eles sdo separados
por um fenébmeno aqui assumido como uma conjuntura critica fundamental para o
desenvolvimento de novos padrdes institucionais de bem-estar social no Brasil, que € o
processo de redemocratizacdo politica, cujos marcos histéricos de maior interesse para esta
pesquisa foram: o fim do governo militar, consubstanciado na posse do primeiro presidente
civil em 1985 apds 21 anos; a convocacgdo, no inicio de 1987, e os trabalhos de uma
Assembleia Nacional Constituinte; a promulgacdo da atual Constituicdo Federal brasileira, no
final de 1988; e a regulamentacdo do Fundo do Amparo ao Trabalhador, em 1990, que
possibilitou a concretude necessaria para a efetivacdo de um novo sistema de protecdo social
no &mbito do trabalho.

Os capitulos, por sua vez, foram organizados em subperiodos, utilizados como
“blocos” de construg¢do historico-analitica, amparados pela extensa bibliografia sobre a
historia politica e social brasileira. O intuito dessa fragmentacdo temporal foi aproximar as
hipteses e a linha de investigacdo causal sobre as variaveis dependente (trajetéria de
estruturacdo/implementacdo das politicas de mercado de trabalho) e independente (trajetéria
de formacdo/evolugdo das ideias, interesses e instituicdes) de seus respectivos contextos
(condicBes de escopo). Buscou-se com isso favorecer a construcdo de uma narrativa que
permitisse captar as mudancas institucionais observadas e investigadas, apurando suas
origens, motivagoes e desdobramentos.

Sdo apresentadas a seguir as estratégias metodoldgicas para os dois estagios de

pesquisa propostos.

1.5.2.1. Estagio ex ante

O primeiro estagio de investigacao engloba os quatro subperiodos de 1930 até 1990 (listados
no quadro 4.1), pelos quais o pais passou por mudangas institucionais em vérias dimensdes. A
estratégia consistiu em realizar uma reconstituicdo da trajetoria dos principais instrumentos de
politica social assumidos pelo Estado brasileiro que formaram ao longo do tempo suas
capacidades de intervencdo, sobretudo no tocante ao financiamento e coordenacgdo das acoes
propostas, articulando a sequéncia de processos decisérios com 0s contextos econémico e
sociopolitico que eles se desencadearam. Nesse sentido, a analise sequencial visou evidenciar
0S mecanismos causais que levaram a criacdo de um sistema de protecdo social especifico

para as politicas de mercado de trabalho (que com o tempo vai se descolando do sistema
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previdenciario geral), bem como indicar os processos de formagdo de interesses e as matrizes
cognitivas (ideias, interesses e instituicdes) que balizaram esse processo.

Dada a complexidade que envolve esse objetivo, a investigacdo empirica ex ante teve
um carater predominantemente exploratério, o que condiz com as diretrizes do método
process tracing. Assim, a estratégia de investigacdo ocorreu basicamente por meio de uma
ampla pesquisa bibliografica sobre os processos que condicionaram a evolucao dos sistemas
de protecdo social no pais ao longo de cada um dos recortes temporais escolhidos, mais
especificamente no campo das relagbes de trabalho. Essa busca visou identificar e/ou
construir ligacbes causais entre as dindmicas politicas que capacitaram o Estado brasileiro a
atuar diretamente na construcdo de uma institucionalidade de protecdo social mais efetiva,
sobretudo no tocante a construgédo e operacionalizacao das politicas que compdem atualmente
0 sistema publico de emprego, trabalho e renda (SPETR).

De forma complementar, foi consultado também um conjunto de regras que formaram
ao longo do tempo o ambiente normativo das institui¢fes trabalhistas e de protecdo social no
Brasil. Nesse campo, as Cartas Constitucionais brasileiras promulgadas ao longo dos
subperiodos desse primeiro estagio da pesquisa representam sinteses importantes das disputas
politicas e das coalisdes de forca em um determinado momento historico. A analise do que é e
do que deixa de ser declarado constitucionalmente aponta para evidéncias valiosas sobre as
diretrizes de intervencdo do Estado frente aos diversos temas que envolvem o debate publico
de cada época. No caso especifico da CF/1988, foram consultados também os arquivos
(fisicos e digitais) da Camara dos Deputados e do Senado Federal para ter acesso aos
relatorios e atas das comissdes (e subcomissdes) que trataram diretamente sobre o0s assuntos

de interesse desta tese, isto é, as politicas de mercado de trabalho.

1.5.2.2. Estagio ex post

O segundo estagio refere-se a anélise do periodo pds-redemocratizacéo e, particularmente,
pos-institucionalizacédo das politicas de mercado de trabalho no Brasil. Com isso, 0 exercicio
analitico ocorreu no sentido de verificar a evolugdo da propria operacionalizacdo dessas
politicas apds a concretizacdo de seu desenho institucional. Esse desenho se baseou em dois
fatos fundamentais: a inser¢édo do Programa Seguro-desemprego e do Abono Salarial como
direitos constitucionais na CF/1988; e a criacdo do FAT e do Codefat, que instituiram os
mecanismos de financiamento e coordenacdo deliberativa dos programas associados ao
SPETR (Lei n° 7.998 de 1990).
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Para fins de verificar e caracterizar os principais processos de mudanga institucional
que marcaram a trajetdria de evolucdo desse arranjo especifico de politica social p6s-1990 foi
utilizado como referéncia o instrumental analitico proposto por Mahoney e Thelen (2010). Ele
permite uma interessante caracterizagdo dos processos politicos que levam a mudangas em
quadros institucionais especificos, enfatizando as ambiguidades pelas quais o0s agentes de
mudanca buscam intervir. Com isso, as mudancas institucionais passam a ser entendidas ndo
como algo “natural” ou inevitavel, mas sim como resultante de processos deliberados e
intencionais de grupos e coalizOes que fazem valer seus interesses (a partir de suas distintas
estruturas de recursos) diante de uma determinada realidade.

Nesse segundo estagio, as “digitais” dos mecanismos causais identificados — as ideias,
0s interesses e as instituices — tornam-se mais evidentes para a analise, uma vez que 0S
programas ja estdo formalmente instituidos e encontram-se em plena operacdo. Seus préprios
resultados e indicadores de desempenho tornam-se geradores de novos discursos e novas
taticas de atuacdo por parte dos atores sociais envolvidos neste campo de acdo governamental.

Para identificar e problematizar as diferentes manifestaces das capacidades estatais
especificas para a implementacao das politicas de mercado de trabalho no Brasil, optou-se por
utilizar um modelo analitico similar ao proposto por Pires e Gomide (2014), com algumas
adaptacdes. Nesse modelo, conforme apresentado no capitulo 2, as capacidades estatais sdo
caracterizadas com base em dois componentes principais — técnico-administrativo e politico-
relacional —, cada um com seus fatores e caracteristicas particulares. No caso desta tese,
delimitou-se duas dimensdes analiticas para a verificacdo empirica, que sdo: i) arranjos
institucionais de financiamento, organizados em torno do FAT; e ii) arranjos institucionais de
coordenacao e deliberacdo participativa, organizados em torno do Codefat. Segue a descricdo

e as estratégias de pesquisa de cada uma delas.

i) Arranjos institucionais de financiamento: nessa dimenséao foi verificado o potencial
de financiamento institucionalizado por meio do FAT para 0s programas que
compdem o SPETR. Seus relatérios anuais de gestdo e os demonstrativos de execucao
financeira foram utilizados como fontes principais de dados. Como ja afirmado
anteriormente, o FAT constitui-se em um complexo e inovador arranjo de entradas e
destinacgdes financeiras que foi fundamental para a sustentabilidade orcamentéria das
politicas de mercado de trabalho no Brasil. Dada essa complexidade institucional que

0 envolve, sua analise foi dividida em quatro se¢oes:
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a) Entradas de receitas: refere-se aos instrumentos de entrada de recursos destinados ao

FAT e sua evolucdo desde o inicio de sua operacionalizacdo. Esse item teve grande
relevancia para a andlise institucional pretendida, uma vez que o financiamento de
politicas dessa natureza é, via de regra, operacionalizado por meio de contribui¢Ges de
empregadores com base em aliquotas sobre a folha de pagamento ou, como ocorre no
caso do FAT, sobre sua receita operacional bruta. Como questdes tributarias sao
constantemente motivos de disputa em uma sociedade, é de se esperar que haja
conflitos de interesse no tocante as regras de arrecadagdo e ao controle dos fundos
publicos gerados, o que pode comprometer diretamente a capacidade de cobertura de
programas nos quais estdo associados, e por sua vez, resultar em pressdes por
mudancas no desenho institucional das politicas;

b) Obrigacdes: diz respeito as principais obrigacGes de despesa que o FAT possui para
sua operacionalizacdo, que na pratica sdo os proprios programas que ele financia.
Nesse caso, a ideia foi verificar os indicadores de custeio desses programas (em
especial o seguro-desemprego e o abono salarial), bem como os fatores contextuais
que explicam suas variacgdes, especialmente os associados a dindmica do mercado de
trabalho;

c) Variacdo patrimonial: como ja ressaltado anteriormente, o FAT possui uma

caracteristica inovadora de ser um fundo de natureza dual, por valer tanto para o
financiamento de politicas de mercado de trabalho como para a mobilizacdo de
recursos para financiar projetos de desenvolvimento econémico. Nesse caso, 40% de
sua receita primaria anual sdo destinados ao BNDES para tais projetos, o que passa a
compor o patrimoénio financeiro do FAT. O restante da variacdo patrimonial é
determinado pelo resultado nominal entre entradas e obrigacdes em cada ano. Por isso,
0 objetivo foi verificar a evolugdo do patrimonio do FAT ao longo do tempo, por
entendé-lo como um indicador relevante para a justificacdo de novos projetos e
propostas de reformas no desenho institucional do SPETR, que pode levar tanto a uma
expansdo quanto a uma retracdo das capacidades estatais especificas para sua
implementacao;

d) Capacidade de investimento: refere-se ao valor gerado anualmente pela engenharia

financeira do FAT e que efetivamente torna-se disponivel para ser acionado na
dindmica econdmica via financiamento de novos investimentos em projetos de
infraestrutura social e produtiva. Para calcula-la, foi desenvolvido um indicador

algébrico — indice de capacidade de investimento (ICI) — que relaciona os dispositivos
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de entradas e obrigacbes do FAT para se obter o valor liquido anual a ser
disponibilizado para projetos produtivos e infraestruturais para fins de politica publica

de investimento.

i) Arranjos institucionais de coordenacéo e deliberacéo participativa: essa dimenséo
analitica abordou as estruturas burocraticas especificas e os espacos de interacdo
socioestatal para a implementacao dos programas inscritos no ambito do SPETR. Com
isso, ela estd relacionada com dois paradigmas estruturais de funcionamento do
aparato estatal brasileiro que emergiram com a CF/1988, que s&o a descentralizacdo e
a participacdo social. Nesse caso, 0 objetivo foi verificar a formacdo e a agenda de
deliberacdo do Conselho Deliberativo do FAT (Codefat), criado para exercer o papel
de centro de decisdo e gestdo social (participacédo, deliberacdo e controle) no ambito
do SPETR. Como confere a propria Lei n® 7.998 de 1990, foi concedida ao Codefat a
incumbéncia de acompanhar e deliberar sobre as principais decisdes que envolvem a
gestdo do fundo, o que implica na definicdo de questdes especificas aos programas
(critérios de elegibilidade, valores, prazos, formas de execucdo, prioridades etc.), além
de propor novas medidas de ajuste para sua sustentabilidade. Com isso, buscou-se
identificar a capacidade desse conselho em influenciar direta ou indiretamente
processos de mudanca institucional relativos ao SPETR. Em termos de fontes de
informagdes, foram utilizadas fontes secundéarias (em especial as atas de reunido do
Codefat, e de maneira complementar as resolucfes aprovadas, relatorios finais das
conferéncias do Ministério do Trabalho, entre outras) e primarias (entrevistas e

observacao ndo-participante em reuniées do Codefat).

Portanto, a realizagédo desta tese se desdobrou com base em um conjunto diversificado
de métodos e estratégias de verificacdo empirica, combinando instrumentos qualitativos e
quantitativos para possibilitar uma narrativa causal coerente e teoricamente embasada sobre a
as mudangas institucionais na regulacdo publica de protecdo social do trabalho. A utilizagéo
de um enfoque multi-métodos visou aumentar sua “validade interna” ao permitir que
interpretacdes alternativas e hipoteses rivais sejam abordadas de formas distintas (CANO,
2006). Ademais, ela se fez necessaria diante da complexidade do caso escolhido, dadas as
varias dimensdes do historico de formacgdo e operacionalizacdo do SPETR brasileiro e 0s
interesses envolvidos em torno dos recursos gerados pelo arranjo institucional de

financiamento do FAT.
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1.6. ORGANIZACAO DA TESE

Esta tese esta organizada em sete capitulos, incluindo esta introdug&o.

No capitulo dois sdo descritos 0s principais instrumentais tedrico-conceituais
utilizados. Entre os conceitos apresentados e discutidos a luz da literatura contemporanea
estdo os de instituicbes, mudanca institucional e capacidades estatais, cada um com suas
particularidades e modos caracteristicos de operacionalizagdo empirica.

O capitulo trés apresenta uma discussdo historica do desenvolvimento tedrico sobre o
conceito de Estado de bem-estar social (welfare state) e como ele foi apropriado pelos paises
capitalistas industrializados para a formacdo de estruturas institucionais de protecdo social.
Nesse sentido, o objetivo foi abordar como que a temética social passou a ser incorporada na
agenda dos governos, quais 0s interesses determinantes dessa incorporacdo e quais 0s
desdobramentos politicos e econdmicos de todo esse processo. Para isso, foi consultada uma
ampla literatura existente sobre o tema, tanto no intuito de caracterizar elementos
convergentes e divergentes das instituicbes de bem-estar entre 0s paises, quanto para
identificar aspectos gerais sobre os processos de mudanca na conducdo pelo Estado dos
principais programas que caracterizam os sistemas de protecdo social. De porte dessa
contextualizacdo geral, foi abordado ainda como o debate sobre as politicas de mercado de
trabalho se inseriu na construcdo desses desenhos institucionais de bem-estar, além de
verificar as diretrizes orientadoras das mudancas recentes dos padrbes de gasto social nos
paises de capitalismo avancgado.

O capitulo quatro abrange o estagio ex ante da pesquisa empirica propriamente dita.
Nele sdo debatidos os principais fatores institucionais e conjunturais que caracterizaram o
processo de desenvolvimento das instituicdes de bem-estar social no Brasil, tendo como ponto
de partida a criacdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio em 1930. Tal discussédo
baseou-se nos recortes temporais adotados previamente conforme exposto na Tabela 4.1.
Ademais, nesse capitulo também foi abordada a trajetoria de formacdo das distintas estruturas
institucionais de Estado proprias para atender a essas novas demandas de politicas sociais, e
como a tematica do trabalho foi se consolidando enquanto um dominio especifico de acéo
governamental dentro do escopo mais amplo da seguridade social.

O capitulo cinco apresenta a primeira parte das discussoes referentes ao estagio ex post
desta tese, que aborda os arranjos institucionais de financiamento do SPETR brasileiro e a

evolucdo de seus principais indicadores operacionais. O foco central recaiu sobre a dindmica
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financeira do FAT, incluindo suas receitas, obrigacdes, variacdo patrimonial e capacidade de
investimento. Para avaliar essas dimensdes, foi necessaria uma analise particularizada de cada
um dos componentes de receita e dos programas executados, no intuito de identificar suas
relacbes com os demais fatores contextuais (enddgenos e exdgenos) que explicam suas
variacfes ao longo do tempo, isto €, como essas variagdes reforcam novos processos de
mudanca institucional enddgena no desenho institucional do SPETR, e como decisfes
externas ao proprio arranjo interferem em sua sistematica de financiamento.

O capitulo seis traz a segunda parte do estagio ex post, tratando sobre os elementos de
coordenacdo e deliberacéo participativa do sistema. Nesse caso, voltou-se especificamente ao
Codefat enquanto agéncia decisoria de interface socioestatal que atua na definicdo das
diretrizes gerais de implementacdo de politicas de mercado de trabalho no Brasil. Nesse
capitulo sdo realizadas categorizacdes sobre o conjunto de temas discutidos na agenda do
conselho em todas as suas reunides (ordinarias e extraordinarias) no periodo de 1990 a 2016,
no intuito de confrontar o processo de deliberacdo ocorrido nesse forum com as distintas
mudancas na trajetdria de financiamento do FAT identificada no capitulo anterior. Dessa
forma, foi possivel verificar as reacGes do conselho frente a esse processo, bem como as
potencialidades e os limites desse arranjo de coordenacdo tripartite definido na Lei n°
7.998/1990.

Por fim, sdo tecidas algumas consideracdes conclusivas acerca do debate empreendido

no decorrer de todo esse percurso analitico-metodolégico aqui apresentado.
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2. INSTITUICOES, MUDANCA INSTITUCIONAL E CAPACIDADES ESTATAIS

Esta tese se enquadra no campo da abordagem institucional para, inicialmente, analisar 0s
padrbes historicos de formacdo das instituicGes de bem-estar social no Brasil em geral e 0
conjunto de programas que comple o Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda
(SPETR) em particular; e a partir de entdo, avaliar o desempenho e os fatores limitantes ao
funcionamento dos arranjos de financiamento e coordenacdo em torno do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT). Como j& colocado anteriormente, parte-se do entendimento de que o
trabalho é uma dimensdo fundamental na construcdo da cidadania e da sociabilidade humana.
Por isso, o Estado — enquanto organismo central de regulacdo da vida social — torna-se um
ator de grande relevancia tanto por seu poder regulatorio sobre as relagdes de trabalho,
sobretudo no contexto de uma sociedade de classes, quanto por sua capacidade em instituir e
ordenar politicas de protecdo dos trabalhadores contra situacdes de desemprego involuntario.

A forma como se estrutura institucionalmente essa protecdo tem sido objeto de
constantes debates desde a primeira metade do século XX, tanto no meio académico, com as
disputas entre paradigmas defendidos por diferentes escolas de pensamento, quanto em
organismos internacionais, que passaram a ter uma importancia maior na governanca global
apos as duas guerras mundiais. Nesse cenario, a OIT desponta como organizacdo de destaque.
As diversas resolucbes aprovadas desde sua fundacdo em 1919 sdo apresentadas como
padrdes de atuacdo no combate ao desemprego e na mediacdo em favor de relagdes dignas de
trabalho. Em suas proposi¢cGes encontram-se modelos de politicas de Estado voltadas a
corrigir falhas de mercado e intervir diretamente sobre situacGes de excesso de oferta por
trabalho. Tais propostas se articulam em torno dos chamados “‘sistemas publicos de emprego”,
com base em duas formas de atuacdo frente & dindmica do mercado de trabalho: i) garantia
aos trabalhadores de uma assisténcia monetaria em casos de perda involuntaria do emprego; e
i) promogdo de mecanismos diretos e indiretos que possam melhorar as capacidades
profissionais dos trabalhadores ou incentivar a demanda por forga de trabalho.

O caso brasileiro aqui estudado esta diretamente relacionado com essa matriz
propositiva. Contudo, o processo de inser¢do dessas diretrizes na agenda governamental foi
resultado de uma complexa dinamica politica, marcada fortemente pelo contexto histérico de
desenvolvimento econdmico e dos parametros de relacdo entre Estado e sociedade civil.

Nesse sentido, o referencial tedrico aqui elaborado buscou aprofundar o entendimento

dos principais conceitos escolhidos para desenvolver a pesquisa e alcancar os objetivos
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elencados. Uma vez que se trata de uma analise institucional, o intuito foi problematizar em
primeiro lugar o préprio conceito de instituicGes e sua relevancia para o estudo de politicas
sociais. Como referéncias principais para essa conceitualizacdo inicial foram utilizadas as
obras de Douglas North e Jeofrey Hodgson, dois autores bastante utilizados nos cursos deste
programa de doutorado (PPED/UFRJ) e que apresentam particularidades importantes em suas
abordagens.

Como ja ¢é bem relatado na literatura, a abordagem institucional se desenvolveu sob
distintas perspectivas metodoldgicas e epistemoldgicas, com a consolidacdo de diferentes
“escolas de pensamento” que se assumem enquanto “institucionalistas”. Por isso, tomou-se
como necessario fazer um enquadramento tedrico dessas diferentes perspectivas
institucionais, suas particularidades e elementos convergentes de analise, com vistas a
estipular uma linha teérico-metodoldgica mais adequada sobre a abordagem institucional a ser
utilizada de fato nesta investigagéo.

Outro conceito debatido é o de dependéncia da trajetoria (path dependence), que tem
se popularizado fortemente nos recentes estudos sobre dindmicas e evolucdo de sistemas
politicos e processos de desenvolvimento econdmico. A ideia foi apresentar os argumentos
centrais que sustentam seu poder explicativo e identificar limites que possam levar a
inconsisténcias em seu uso de acordo com o contexto empirico.

Como consequéncia, partiu-se para o debate sobre quais os elementos e fenbmenos
que levam a processos de mudanca institucional em um determinado sistema politico. A
intencdo foi identificar modelos tedricos na literatura que trabalhem com perspectiva da
mudanca, de modo a construir um instrumental que auxilie na identificacdo de possiveis
fendmenos sécio-politicos que expliquem a trajetéria de evolucdo das instituicGes de bem-
estar social no Brasil, mais precisamente aquelas ligadas ao conceito de SPETR.

Por fim, foi abordado outro componente fundamental para o0s objetivos aqui
elencados. Trata-se do conceito de capacidades estatais, que é definido neste trabalho como
arranjos institucionais especificos que envolvem diferentes recursos em torno da estrutura de
Estado para a implementacdo de politicas e programas governamentais. Essas capacidades,
como implicam em recursos (burocraticos, financeiros, humanos, operacionais), sdo frutos de
disputas ao longo do tempo por diferentes coalizdes de interesses que atuam para influenciar o
processo politico decisério a seu favor. Por isso, elas sdo de grande relevancia ndo apenas
para analisar a implementacéo de politicas, mas também para identificar mecanismos causais
de dependéncia da trajetoria e/ou mudanca em um determinado contexto institucional, como

no caso especifico das politicas de mercado de trabalho no Brasil, objeto desta tese.
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2.1. AABORDAGEM INSTITUCIONALISTA E SUA CONSTRUCAO CONCEITUAL

Os processos de formulacdo, elaboragdo e implementacao de politicas publicas nas sociedades
contemporaneas envolvem arranjos complexos nos quais se cruzam diferentes grupos de
interesse, que por sua vez estabelecem variadas relacbes com o poder publico. Essa
diversidade de elementos no campo de andlise faz com que a formacdo de preferéncias,
ideologias e regras de conduta, traduzidas na forma de instituicbes que condicionam o
comportamento dos individuos e suas organizagdes, torne-se um elemento fundamental para
uma avaliacdo ampliada desse processo. Porém, o conceito de instituicGes, embora tenha se
tornado cada vez mais popular nas diferentes areas do conhecimento, pode assumir algumas
variacdes significativas de acordo com a abordagem analitica assumida.

Um dos autores mais recorrentes a estruturar uma agenda de pesquisa tendo o conceito
de instituices como elemento central de analise € Douglas North. Embora seus estudos se
situem no campo da ciéncia econdmica, mais especificamente na relacdo entre instituicoes e
desenvolvimento econémico, o instrumental analitico proporcionado por ele também
influenciou outros campos das ciéncias sociais, contribuindo para a disseminagdo do conceito
e a construcdo de novas abordagens.

De acordo com North (1990; 1991; 1993), as instituicdes sdo constrangimentos que a
sociedade se impde para estruturar as relagdes politicas, econdmicas e sociais. Essas
limitagdes visam diminuir a imprevisibilidade nas transagdes entre os agentes e os riscos de
cumprimento dos contratos. Por isso, elas sdo balizadoras das escolhas individuais e coletivas.
Mas apesar de sua importancia na determinacdo do sistema econémico como um todo, as
instituicdes receberam pouca atencdo na literatura econdmica neoclassica.

Visando preencher essa lacuna, North buscou elaborar um instrumental tedrico ao
longo de trés décadas de pesquisas que preenchesse essa lacuna, sem, todavia, contrariar 0s
pressupostos da escolha racional utilizados pela ortodoxia econémica. Para o autor, nas
sociedades antigas, em situacdo de auséncia de um agente central que garantisse 0
cumprimento de contratos, eram as instituicdes religiosas que geralmente impunham os
padrdes sociais de conduta. Mas a medida que o comércio se desenvolvia e demandava a
interacdo entre diferentes comunidades, novas instituicdes foram sendo necessarias para
diminuir os custos de transacdo e incertezas na efetivacdo das trocas, seja para garantir 0S
contratos estabelecidos, a protecdo contra roubo (pirataria), ou outras situacdes dificeis de

serem previstas. Ou seja, sua efetividade tenderia, na opinido do autor, a elevar os beneficios
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de solucbes cooperativas entre os agentes, ao reduzir incertezas e possibilitar maiores ganhos
entre todos os envolvidos.

Nesse sentido, tanto as instituicdes politicas quanto as econémicas sdo entendidas por
North como partes essenciais de uma matriz institucional efetiva, diferenciando-se por seu
grau de formalizacdo em uma sociedade. As institui¢cfes consideradas formais séo definidas
como as regras dotadas de alguma autoridade instituinte (leis, regulamentos, contratos
escritos, entre outras formas pré-definidas). Elas compdem o sistema normativo que deve
reger, ou pelo menos indicar, um comportamento esperado ou pretendido entre as partes,
tendo como funcdo dar maior garantia em termos de direitos de propriedade e direitos sociais,
regras de conduta, legitimacdo de hierarquias e rituais,'* além de definir sances para quem
infringi-las.

No entanto, as sociedades sdo organismos muito complexos, onde é quase impossivel
prever e regular “oficialmente” todo o conjunto possivel de situagcdes advindas das interagdes
ou das necessidades humanas. Por esse motivo, também sdo consideradas as instituicdes
informais, provenientes de “organizagdo deliberada” ou “ordem espontanea”, ou seja, relagdes
sociais ndo oficialmente contratualizadas. Elas s&o entendidas como elementos comuns no
ordenamento social, derivadas por meio de costumes, tradigfes e convengdes (Como no caso
de grande parcela do direito consuetudinario). Elas atuam de forma complementar ao
ambiente institucional formal (STRACHMAN, 2002).

North (1990) foi um dos primeiros autores a formular essa diferenciacdo entre
instituicOes formais e informais. Para isso, ele utilizou-se de uma analogia a uma competicéo
esportiva, caracterizando as instituicdes como “regras do jogo”. Ja as organizagdes seriam 0s
“jogadores”, ou seja, aqueles que estdo sujeitos ao cumprimento de todo o conjunto das regras
que envolvem aquela atividade em que estdo envolvidos.*> Como em qualquer jogo, sempre
ha as regras escritas (formais), estabelecidas por uma autoridade reconhecidamente
competente pelos jogadores e que devem ser seguidas por todos, e também aquelas nédo
escritas (informais), que surgem como complemento e servem como regras de conduta.
Ambas existem para balizar o comportamento dos individuos, e sua violagdo esta sujeita a

diferentes tipos de punicdes (que também podem ser formais ou informais).

11 O carater ritual ou cerimonial das instituicdes implica que possuem como “finalidade unica ou precipua a diferenciacao de
status, os privilégios e o exercicio de poder, enquanto as instituicdes instrumentais sdo marcadas pela sua clara utilidade na
resolucdo de problemas” (STRACHMAN, 2002, p. 118).

12 Em outra obra, North (2004) caracterizou as organizagdes como grupos de individuos dedicados a alguma atividade a ser
executada com uma finalidade particular comum.
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Na busca por ambientes institucionais favordveis para a acdo econémica, 0s agentes
constituem organizagdes com distintas finalidades, tais como sindicatos, cooperativas, redes e
associacfes, que funcionam como plataformas de agdo coletiva em torno de interesses
especificos. Para North (1993), as organizacbes sdo grupos de individuos relacionados por
uma identidade comum para alcancar certos objetivos, proporcionando, também, uma
estrutura a interacdo humana. Elas sdo criadas com um proposito deliberado em relacdo as
oportunidades geradas pelo conjunto de limitagdes existentes, tendo sua atuacdo voltada
basicamente a defender interesses, provocar mudancas institucionais, reivindicar o surgimento
de novas politicas publicas, etc.

Outro autor importante no campo do institucionalismo contemporaneo é Geoffrey
Hodgson, que desenvolveu uma discussao conceitual sobre instituicbes e as principais
categorias que lhe sdo diretamente relacionadas (regras, convencdes, habitos, organizaces).
Para Hodgson (2001), embora o termo seja utilizado atualmente nas mais distintas areas
cientificas (ciéncias sociais, direito, filosofia, economia, psicologia, etc.), as abordagens estao
longe de apresentarem um consenso sobre sua natureza conceitual. Nesse sentido, ele avaliou
e problematizou algumas consideracdes e definicdes importantes na literatura, tendo Douglas
North como um de seus principais interlocutores, afirmando ser importante evitar vieses no
estudo de instituicGes e de seus tipos caracteristicos.

Ao longo de sua obra, Hodgson aborda as instituicdes como os tipos de estruturas que
mais importam na constituicdo e no funcionamento da sociedade. Elas compdem a matéria
reguladora da vida social, uma vez que as interagdes e atividades humanas sdo constituidas a
partir de regras (explicitas ou implicitas) aceitas e internalizadas coletivamente. Com base
nesse entendimento, as instituicbes podem ser compreendidas enquanto “sistemas duradouros
de regras sociais estabelecidas e enraizadas que estruturam as interagdes sociais”
(HODGSON, 2001, p. 101). Como exemplo de regras sociais que estruturam as interagoes
sociais pode-se citar: a linguagem, o dinheiro, as leis, os sistemas de pesos e medidas, as
firmas, entre outras, que sdo, portanto, instituicdes. O préprio mercado pode ser concebido
como uma instituicdo, a medida que envolve costumes, regras instituidas, redes de informacao
e outros componentes diretos ou indiretos que condicionam o comportamento dos atores nas
relagdes de troca.

Uma diferenga importante entre as abordagens de North e Hodgson relaciona-se a
natureza restritiva ou capacitadora das instituigdes. Para North as instituigdes surgem como
solugdes entre 0s agentes para restringir comportamentos oportunistas e resguarda-los de

problemas de assimetria de informacédo, reforcando dessa forma a énfase das instituicdes
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como restri¢es (constraints). J& Hodgson (2001; 2006), embora ndo desconsidere a funcao
restritiva, também ressalta o fator capacitador (enabiling) das instituicbes. Para ele, as
capacidades de estruturacdo, mudanca e restricdo das instituicbes fazem emergir novas
percepgdes e disposi¢des nos individuos, incorporando outras oportunidades para a a¢do. Ou
seja, as instituicdes impbdem certas situacdes normatizadas aos individuos, o que pode abrir
espaco para uma reacdo comportamental (individual ou coletiva) ao préprio estimulo
padronizado que elas oferecem. Portanto, elas tanto restringem como também canalizam o
comportamento de grupos sociais especificos para a formacdo de novas estratégias e novos
habitos compartilhados. Tracando um paralelo para o estudo de politicas publicas, um dado
ambiente institucional restritivo pode levar a mobilizacdo de grupos sociais diferenciados na
busca de novos arranjos que satisfacam seus interesses, pressionando por situacGes de
mudancga institucional, como sera visto posteriormente.

Além de restringir e capacitar as acdes humanas, as instituicbes também as codificam.
Nas palavras de Hodgson (2001, p. 103), “a recepcao de informagdo por um individuo requer
um paradigma (estrutura conceitual) ou moldura cognitiva para que seja processada e
compreendida”. Sob esse entendimento, as interagdes entre os individuos ndo ocorrem sob um
vacuo institucional, e sim emergem em um contexto de algumas instituicBes pré-existentes.
Elas dependem de uma estrutura que permita, ainda que rudimentarmente, a comunicacdo
entre eles, isto €, alguma forma de linguagem minimamente compreensivel, pela qual as
ideias sdo codificadas e os interesses (cddigos significantes) sdo compartilhados.

Diferentemente da abordagem proposta por Douglas North, Hodgson também engloba
as organizac6es no conceito de instituicdes. Para Hodgson (2001), North apontou para uma
diferenca entre instituicbes e organizacdes, quando na pratica a segunda seria um tipo
particular da primeira, com fatores adicionais, tais como: i) critérios para estabelecer seus
limites e distinguir seus membros dos ndo membros; ii) principios de soberania para a tomada
de decisdes; e iii) cadeias de comando delineando responsabilidades no interior da
organizagdo. J4 North (1991), ao afirmar que as instituicdes sdo as “regras do jogo” e as
organizagodes sdo os “jogadores”, e que a evolucdo institucional da economia se da por essa
interacdo entre instituicdes e organizacdes, deixa um problema de interpretacdo que pode
levar pesquisadores a considera-los como dois fendmenos distintos. Ademais, tal abordagem
deixa ainda uma lacuna muito importante, sobretudo para o estudo do “Estado em acgéo”:
quem produz as “regras do jogo” e sob quais condi¢des sdo produzidas ou alteradas?

Ainda na concepcéo tedrica de Hodgson (2001, p. 112), mesmo ndo sendo o Unico

agente capaz de intervir diretamente na configuragdo do ambiente institucional, o Estado
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exerce um papel central na institucionalizagdo de normas, regras e estruturas sociais,
sobretudo por ser ele proprio uma “institui¢ao social no apice do sistema legal”. Ou seja, sua
propria natureza institucional lhe confere “poderes simbolico e legislativo” fundamentais na
estruturacdo de regras sociais que coordenam e condicionam a vida em sociedade. Um
exemplo desse poder simbolico € o fato de muitos monarcas, presidentes e dirigentes estatais
estamparem suas imagens em cédulas e moedas oficiais, ato que se tem registros desde
longinquas civilizagcdes. Nesse ponto, Hodgson da a entender que a formalizacdo de uma
instituicdo estd diretamente ligada a sua capacidade de enforcement, garantida por
normatizagdes oficiais.

De forma complementar a essa concepcao, o que se defende nesta tese é que o papel
exercido pelo poder estatal vai muito além da oficializacdo normativa das relagdes sociais. As
agéncias de Estado, entendidas como entes de relativa autonomia, para fazerem valer seus
interesses na dindmica social precisam reunir em torno de si um conjunto de recursos de
naturezas variadas, além de construirem estratégias particulares de coordenacdo que interajam
com estruturas sociais vigentes para viabilizarem seus canais de operacdo. Essa questdo sera

retomada mais adiante.

2.2. DO “VELHO INSTITUCIONALISMO” AOS “NEOINSTUCIONALISMOS”

As origens do paradigma institucionalista, conforme estudado atualmente, surgiram no final
do século XIX entre os pensadores da chamada “Escola Historica Alema”, cujos principais
representantes foram Gustav Schmoller, Adolph Wagner e Wilhem Roscher. Essa corrente
construiu um instrumental analitico de cunho empirista e com forte influéncia da biologia
darwinista, em contraposicdo aos modelos baseados na fisica newtoniana dos economistas
neoclassicos, contra os quais eles criticam fortemente o pretenso universalismo de suas
proposicdes. Um fato relevante a se ressaltar é que essa foi uma das primeiras escolas de
pensamento a tratar sobre o papel do Estado na coordenagdo da politica social, entendendo
essa tematica como indispensavel ao progresso humano. Esse destaque para o tratamento da
questdo social foi influenciado pelo proprio processo de reformismo politico na Alemanha nos
anos 1870, com as primeiras instituicbes de protecdo social implementadas por Otto von
Bismarck (BASLE, 1988), tema a ser debatido no capitulo trés desta tese.

O institucionalismo alemdo (embora a época nao era referido por essa denominacéo)
obteve relativa popularidade entre pesquisadores de outros paises, chegando inclusive a

influenciar, na virada do século XX, académicos norteamericanos que se contrapunham ao
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paradigma metodoldgico neoclassico, considerado por eles como demasiadamente
racionalista, matematizada, abstrata e generalizante.*® Entre os principais nomes que podem
ser citados como fundadores do institucionalismo norteamericano estdo: Thorstein Veblen,
Wesley Mitchell, John R. Commons, e Clarence Ayres. Segundo Guedes (2000), os
institucionalistas norteamericanos souberam adaptar a contribuicdo alemd a tradicdo
individualista propria de sua cultura. No entanto, esse novo programa de pesquisa hunca
despontou como corpo de pensamento tedrico-metodoldgico unificado e bem definido entre
seus autores, havendo divergéncias importantes entre eles.

Ainda assim, é possivel afirmar que, em sintese, essa agenda institucionalista buscava
compreender as relacGes entre convengdes sociais e estrutura econdmica, por meio de seus
efeitos nas tomadas de decisbes dos agentes. Entre os principais objetos de andlises desses
estudos estavam a constituicdo de leis, direitos de propriedade, evolugdo de estratégias
organizacionais, e 0s impactos nos processos de crescimento econdmico, transacoes
comerciais e distribuicdo de renda (RUTHERFORD, 1994).

No caso dos estudos sobre o papel do Estado, o institucionalismo apresentava
inicialmente uma visdo muito descritiva sobre suas estruturas de atuagcdo e decisdo. O
interesse repousava principalmente sobre as instituicbes formais (estruturas materiais
formalizadas) de governo e o Estado era definido em termos de seus arranjos politicos,
administrativos e legal (SCHMIDT, 2008).*

Embora essas ideias tenham adquirido bastante repercussdo na academia durante as
primeiras décadas do século XX, aos poucos foram perdendo espagco para a abordagem
marginalista e para o individualismo metodolégico que cada vez mais se consolidava como o
mainstream do pensamento econdmico, e cujos principios metodoldgicos também passaram a
influenciar as outras &reas das ciéncias sociais.

Somente por volta da década de 1970 é que as ideias institucionalistas retornaram com
forca crescente nas ciéncias sociais, sob distintas abordagens tedrico-metodoldgicas. Com o
tempo, cada vez mais a expressdo “instituigdes importam” (institutions matter) foi se
tornando comum (VOIGT, 2012). Esse “renascimento” ou “virada institucional” foi
denominada de “neoinstitucionalismo”, em diferenciagdo ao “velho institucionalismo”, dos

primeiros autores do século.

13 Esta influéncia foi visivel no programa fundador da The American Economic Association, 6rgdo do institucionalismo
norte-americano, o qual valorizava a dimenséo histérica dos eventos socioecondmicos (GUEDES, 2000).

14 Estas poderiam ser constitui¢fes, gabinetes ministeriais ou presidenciais, parlamentos, burocracias, cortes, organizacoes
militares, arranjos federais e, em algumas instancias, sistemas partidarios. Em outras palavras, institui¢des referir-se-iam
somente a 6rgdos do Estado ou, mais precisamente, ao governo (NASCIMENTO, 2009).
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Os novos estudos, embora partissem do mesmo paradigma das instituicbes como
regras gerais compartilnadas e que condicionam o comportamento dos agentes, se
desmembraram em diversas linhas que evoluiram paralelamente com seus instrumentais
analiticos proprios. Uma vasta producgdo académica implicou na producéo de novos conceitos
para a analise tanto dos mecanismos de mediacdo das interagdes humanas, quanto da relacéo
entre organizacdes sociais e estruturas de poder.

Surgiram entdo algumas correntes que ganharam bastante destaque em suas areas,
como a Nova Economia Institucional (NEI) e a Escola da Regula¢do, na economia, e a
Sociologia das Organizacdes e a Nova Sociologia Econdmica (NSE), na sociologia. Ja na
ciéncia politica, esse campo de pesquisas envolveu diferentes autores criticos tanto das
abordagens behavioristas quanto das centradas na racionalidade dos agentes, ambas
dominantes na segunda metade do século XX.

De modo geral, esse debate envolve uma série de questdes abordadas sobre
perspectivas metodoldgicas e epistemolodgicas distintas e autbnomas, dentre as quais podem
ser destacadas: O que sdo instituicdes e qual o seu real impacto sobre a agdo humana? Como
as instituicoes sdo formadas e transformadas? Qual o peso das instituicdes sobre as estratégias
e preferéncias dos atores? Como explicar a mudanca institucional? (NASCIMENTO, 2009;
KINGSTON; CABALLERO, 2009).

Recentemente, um fluxo consideravel de estudos buscou identificar e caracterizar
essas correntes de pensamento no interior do neoinstitucionalismo, sobretudo em termos da
complexidade que expressam sobre a relacdo entre instituicbes, Estado e sociedade. O
trabalho de Hall e Taylor, publicado originalmente em 1996, foi um dos primeiros a propor
uma tipologia nesse sentido, ao identificarem pelo menos trés correntes diferentes de analise
que reivindicam para si o rétulo neoinstitucional, embora tenham se desenvolvido
independentemente uma das outras. S&o eles: o neoinstitucionalismo da escolha racional, o
sociolégico e o histérico.® Primeiramente, eles se diferem pela forma como definem o
Estado,’® mas outras diferencas podem ser identificadas no tocante a abordagens
universalistas ou com base em generalizagdes particulares, construtivistas ou positivistas, ou
quanto a visdes mais estaticas ou dindmicas para explicar a a¢do politica (HALL; TAYLOR,
2003; SCHMIDT, 2008).

15 Outros textos posteriores, como Thelen (1999), Therét (2003) e Schmidt (2008), também trouxeram contribuicdes a esse
debate tipoldgico e comparativo dentro do neoinstitucionalismo.

16 Entendido como a estrutura de governo onde os atores politicos (governamentais e ndo governamentais) interagem, além
de sua logica de agdo politica.
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O neoinstitucionalismo da escolha racional (NER) possui como problematica central a
analise dos dispositivos que garantem a estabilidade dos resultados em um cenario marcado
por uma multiplicidade de interesses e pautas individuais, como é o caso do Congresso. A
partir desse ambiente de disputa de interesses e negociagao, séo desenvolvidos conceitos com
0 intuito de explicar como os agentes se comportam nas relagdes de interacdo social em
ambientes de incerteza.

Segundo Hall e Taylor (2003), essa escola apresenta quatro propriedades principais. A
primeira delas € quanto as caracteristicas e pressupostos comportamentais adotados. Seus
autores postulam que os agentes compartilham um conjunto determinado de preferéncias,
precisas e transitivas, e se comportam de modo utilitario para maximizar sua satisfacdo. A
segunda refere-se a internalizacdo de dilemas da acdo coletiva em suas matrizes analiticas.
Eles consideram a vida politica como uma série de problemas do tipo “dilema do prisioneiro”,
onde a maximizagdo das preferéncias individuais leva a um resultado sub-6timo para a
coletividade. Por isso, o Estado é levado a criar arranjos institucionais que constrangem 0s
agentes a tomar decisdes que ndo sdo favoraveis ao bem-estar coletivo, minimizando assim a
geracdo de externalidades negativas. A terceira propriedade ressalta o papel da interacdo
estratégica na determinacdo de situagfes politicas. Seus autores assumem que o célculo
racional é mais importante do que as forcas historicas impessoais na determinacdo do
comportamento dos agentes, e esse calculo é influenciado pelas expectativas quanto ao
comportamento dos demais.'” Por fim, a quarta propriedade diz respeito & prépria explicacéo
da origem das instituicdes. Para os adeptos da NER, 0s agentes criam as instituicbes com
funcBes definidas a fim de reduzir o problema das incertezas, que resultam em custos
adicionais nas relacdes de troca (custos de transacdo), possibilitando assim a obtencdo de
ganhos pela cooperagdo. Dessa forma, “quanto mais uma instituicdo contribui para resolver
dilemas relativos a acdo coletiva, ou quanto mais ela torna possiveis 0s ganhos resultantes de
trocas, mais ela sera robusta” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 198).

Entretanto, essa vertente do neoinstitucionalismo se assenta em um modelo estatico e
altamente microfundamentado de anélise, ao assumir a existéncia de preferéncias fixas e focar
nas condi¢cdes de equilibrio de um dado sistema. Como resultado, torna-se dificil apontar
razdes que explicam as mudancas nas instituicdes ao longo do tempo que ndo seja com base

em termos meramente funcionalistas (SCHMIDT, 2008).

17 “Assim, a forma de organizag@o da empresa se explica por referéncia a0 modo como ela minimiza os custos de transagdo,
de producéo e de influéncia. Os regulamentos do Congresso norte-americano sdo explicados em termos dos ganhos obtidos
nas trocas entre seus membros” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 196).
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Outra escola citada é a do neoinstitucionalismo socioldgico (NS). Seus autores
enfatizam o papel que os processos coletivos de interpretacdo e legitimidade exercem na
criagdo e desenvolvimento das instituicbes, formadas pelas normas e quadros cognitivos
difundidos pelo ambiente organizacional que guiam a agdo humana.

Por sua vez, as instituicGes influenciam no comportamento dos individuos
predominantemente em funcdo dos aspectos culturais construidos ao longo de sua trajetéria
historica, permeada de valores, simbolos e preferéncias compartilhadas, e ndo apenas por
meio da racionalidade maximizadora preconizada pelo NER. Para o NS, a racionalidade é
socialmente construida e condicionada historica e culturalmente (SCHMIDT, 2008). Além
disso, as instituicdes influenciam também na formacdo das identidades dos individuos, algo
tido como importante pelos teéricos do NS, mas que o NER assume como dadas
(determinadas exogenamente). Essa influéncia no comportamento dos agentes ocorre na
medida em que as instituigdes fornecem “esquemas, categorias € modelos cognitivos que sao
indispensaveis a acdo”, € sem 0s quais nao seria possivel “interpretar o mundo e 0
comportamento dos demais agentes”. NO entanto, as criticas principais sobre essa abordagem
recaem justamente pela ado¢do de um determinismo cultural que dificulta bastante os
dispositivos pelos quais 0s processos de mudanca sédo desencadeados em uma sociedade.

Passando agora para a abordagem do neoinstitucionalismo histérico (NH), seus
primeiros teodricos trabalharam no sentido de encontrar explicacdes que possibilitassem o
entendimento da situacdo politica em diferentes contextos nacionais, mas que também levasse
em conta a assimetria na distribuicdo de poder e recursos na sociedade.

Segundo Schmidt (2008), além de ser a escola com maior influéncia do velho
institucionalismo, o NH também apresenta fortes ligacbes com abordagens estruturalistas,
marxistas e dos sistemas politicos. Seus adeptos tém explorado ndo apenas as estruturas de
Estado, mas todas as estruturas pelas quais se efetuam a acdo de governar e a producgéo de
politicas publicas. Isto €, eles ndo consideram apenas atores estatais e legisladores, incluem
ainda as organizacgdes de trabalhadores, associagcbes empresariais e instituicdes financeiras,
bem como o eleitorado, o judiciario e outras organizagdes de interesse possivelmente
envolvidas. Todos eles apresentam graus de influéncia na conducéo do poder publico, embora
essa influéncia varie em magnitude de acordo com suas estruturas de recursos.

Hall e Taylor (2003) identificaram quatro caracteristicas marcantes na escola do NH:
i) seus tedricos tendem a definir a relacdo entre instituicdes e comportamento individual dos
agentes com base em termos mais genéricos, sem maiores preocupacdes com o formalismo

microfundamentado do NER; ii) enfatizam as assimetrias de poder associadas ao




37

funcionamento das institui¢cdes, de modo que o grau de heterogeneidade em um sistema social
é um elemento importante para explicar uma determinada dindmica ou estrutura institucional;
iii) tendem a formar uma concepcdo do desenvolvimento institucional que privilegia as
trajetorias, as conjunturas criticas e as consequéncias imprevistas; e iv) tentam combinar
explicacBes sobre a contribuicdo das instituicdes a determinacdo de situagBes politicas com
uma avaliacdo da contribuicdo de outros tipos de fatores a esse mesmo processo, COmo as
ideias, 0s interesses e seus mecanismos de difusdo e institucionalizacao.

Ja o conceito geral de instituicbes adotado pelo NH pode ser expresso a partir dos
“procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes a estrutura
organizacional da comunidade politica”, que se estendem das “regras de uma ordem
constitucional ou dos procedimentos habituais de funcionamento de uma organizacao até as
convengdes que governam o comportamento dos sindicatos ou as relagdes entre bancos e
empresas” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 196).

Os autores do NH recorrem tanto a perspectiva calculista do NER quanto a culturalista
do NS para tratar da relacdo entre instituicGes e acdo social. No entanto, a caracteristica
central de seu metodo analitico é justamente a relevancia conferida ao atributo do poder, em
especial as relacbes assimétricas que poder se manifestar na sociedade. Por isso, oferece uma
concepcao mais ampliada da relacdo entre instituicbes e comportamento dos individuos,
buscando entender 0s nexos causais entre estrutura institucional e a reparticdo desigual de
poder entre os diferentes grupos de interesse, e como essas desigualdades véo se constituindo
e interferindo no sistema como um todo ao longo do tempo.

Portanto, a vertente do NH assume que a trajetdria historica de mediacéo entre Estado
e sociedade influencia diretamente no comportamento dos agentes, uma vez que, para essa
escola, as decisdes passadas influenciam na tomada de decisfes futura. Tal entendimento
introduz a nogdo de “causalidade social dependente da trajetoria percorrida (path
dependence), ao rejeitarem o postulado tradicional de que as mesmas forcas ativas produzem
em todo lugar os mesmo resultados” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 200). Comparado entdo
com o NER, a abordagem das instituicdes presente no NH tende a ser menos universalista em
suas generalizagdes, e mais dependente do contexto (THELEN, 2004).

Uma abordagem do NH que proporciona um interessante instrumental analitico para o
processo decisorio das politicas publicas enfatiza a relacdo entre ideias, interesses e
instituicOes — também conhecida como abordagem dos “3 Is” —, tendo como base os trabalhos
de Peter Hall (1989; 1993). Suas contribuicGes estdo associadas ao destaque conferido a

dimensdo cognitiva dos processos politicos. Sob tal concepgdo, as politicas publicas sdo
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entendidas a partir de processos de internalizacéo das ideias por agendes publicos tomadores
de decisdo, e assim sdo definidos os principais componentes estruturais das politicas
(instrumentos de intervencao, objetivos, publico-meta, etc.).

Hall (1989) chegou a conclusdo de que novas ideias necessitam ndo apenas de
viabilidade econémica e administrativa, mas a viabilidade politica também é fundamental
para sua capacidade de influéncia nas instancias decisorias. Em outras palavras, “o poder
efetivo das ideias ndo pode ser dissociado dos arranjos das instituicdes e dos diferentes
interesses econdmicos, politicos e sociais organizados” (TAPIA; GOMES, 2008, p. 246).
Portanto, sdo o0s arranjos institucionais proprios de um contexto nacional que definem porque
um conjunto de ideias € aceito pelo poder politico decisorio e outros nao.

Uma vez que esta tese tem como objetivo analisar o processo institucional que
desencadeou na criacdo e evolucdo do conjunto de programas sociais que compdem o Sistema
Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR) no Brasil, optou-se por tomar como
referencial a abordagem do neoinstitucionalismo histérico. Porém, isso ndo implicou que
outros instrumentais analiticos ligados as demais escolas do institucionalismo ndo pudessem
ser utilizados a medida que sua necessidade fosse sentida durante 0 andamento da pesquisa.

Nesse caso, a escolha das instituigdes de bem-estar social, mais precisamente das
politicas de mercado de trabalho, como objeto empirico de analise, se enquadra bem a esse
tipo de abordagem, uma vez que sua evolugdo seguiu distintos caminhos, com continuidades e
rupturas em sua trajetoria, desde a criacdo do Ministério do Trabalho em 1930, que despontou
como principal l6cus institucional de construcéo dessas politicas.

Dadas essas colocacOes, as proximas secOes deste capitulo tratam de outros trés
conceitos bastante relevantes ndo apenas para a abordagem do institucionalismo historico,
mas também para a pesquisa como um todo aqui apresentada. S&o eles: dependéncia da
trajetoria, mudanca institucional e capacidades estatais.

2.3.0 ARGUMENTO DA DEPENDENCIA DA TRAJETORIA

O conceito de dependéncia da trajetoria (path dependence) tem sua origem em estudos
institucionais voltados para o campo das ciéncias econémicas, em especial com o tema do
desenvolvimento tecnoldgico. Alguns pesquisadores identificaram processos sociais
consolidados ao longo do tempo cuja ruptura poderia incorrer em custos altos nos quais 0s

agentes nao estariam dispostos a assumir. Posteriormente, Douglas North passou a utiliza-lo
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para analisar a relacdo de longo prazo entre instituicbes e desenvolvimento econdmico,
colaborando para uma maior popularizacdo do conceito na literatura.

Nas ciéncias politicas, Paul Pierson foi um dos principais responsaveis pela
apropriacdo desse conceito, ao ressaltar as caracteristicas que diferenciam o mecanismo na
politica em relacdo & economia e formular os principios basicos de sua operacionalizacdo
analitica. Para transpor o conceito de dependéncia da trajetdria para o estudo dos processos
politicos, Pierson (2001; 2015) fez uso de um conceito auxiliar, o de “retornos crescentes”. A
partir dele s&o verificados o0s “processos autorreforgados” (autoreinforced) que geram
feedbacks positivos na ocorréncia de uma determinada sequéncia de fenémenos ou
comportamentos sociais. De acordo com o autor, a ideia de retornos crescentes relaciona-se
diretamente com pelo menos dois aspectos que sdo centrais na definicdo da dependéncia de
trajetoria. Primeiramente, eles imputam custos adicionais a qualquer mudanca para uma
escolha alternativa, os quais podem, inclusive, aumentar ao longo do tempo, a depender do
contexto social em questdo. O segundo fator esta ligado a temporalidade processual, isto €, a
determinacdo da sequéncia de escolhas sobre um fenémeno ou caso particular. Essa
temporalidade é determinante no estudo de um processo institucional, pois ela explicita
momentos formativos, onde as escolhas convergem para reforcar uma dada trajetoria, ou
conjunturas criticas (critical conjunctures), em que alternativas divergentes em disputa podem
gerar alteracdes na trajetoria vigente.

Nessa concepcdo, dada uma sequéncia de eventos, as Ultimas decisdes guardam algum
grau de dependéncia em relacdo as decisdes anteriores. Ou seja, 0s eventos anteriores de uma
politica, por exemplo, sdo importantes para a analise de seus resultados e dos comportamentos
que ela gera, mas ha necessariamente implicacBes causais de Unica dire¢do, uma vez que 0
estudo da trajetoria pode ser relevante justamente para entender rea¢Ges contrarias a um
determinado rumo de ac¢bes tomado. Como afirmou Santos (2012, p. 205), trata-se de
“endogeneizar a causalidade atribuida as institui¢cdes”, explicando as condigdes de origem e
formacdo de estruturas politicas que irdo, uma vez constituidas, condicionar as escolhas dos
agentes e os resultados de conflitos politicos.

Essa abordagem ressalta a ideia de custos de transicdo (exit costs) elevados que
obstruem a mudanca de uma trajetoria apds sua consolidacdo inicial. Contudo, 0s processos
de retornos crescentes sdo em grande parte precedidos por elementos aleatdrios. Isto é,
ocorrem a partir de fendmenos sociais que, a principio, ndo é possivel determinar com
precisdo seus resultados, mas que sdo fundamentais para o estabelecimento de novas

trajetérias.
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Em sintese, Pierson (2015, p. 375) afirmou que os contextos institucionais sob os quais
retornos crescentes engendram dependéncia da trajetéria sdo marcados basicamente por

quatro caracteristicas: i) maultiplos equilibrios: hd uma série de possiveis resultados sob

diferentes condices iniciais propicias a retornos crescentes; ii) contingéncia: eventos, ainda
que considerados pequenos, podem resultar em grandes e duradouras consequéncias; iii)

sincronismo e sequenciamento: eventos mais recentes sao, em geral, mais importantes que

eventos posteriores, mas as condicbes do momento em que ocorrem podem leva-los a
resultados diferentes; e iv) inércia: uma vez que um processo de retorno crescente é
estabelecido, o processo de feedback positivo pode conduzir a um equilibrio resistente a
mudancas.

Com base nesses elementos, as condi¢fes originais de uma trajetoria e a sequéncia
cronoldgica dos eventos — indicando que neste caso a ordem temporal dos fatores altera o
produto final — sdo responsaveis pela incorporacdo de retornos crescentes que levam a uma
inércia estrutural, no contexto de um arranjo institucional especifico (SANTQOS, 2012).

No entanto, a defesa entusiastica da dependéncia abre espagos para criticas sobre o
cardter determinista de sua argumentacdo. Buscando se defender dessas interpretacdes,
Pierson (2015, p. 384) ponderou que o conceito ndo implica em cenérios de inevitabilidade
historica, sendo meramente “uma maneira para estreitar conceitualmente o conjunto de
escolhas e a decisdo de liga¢do que ¢é feita ao longo do tempo™.

Mas embora ele ateste que sua teoria também aborde os cenarios de mudanca
institucional, a argumentacao esta centrada quase completamente nos mecanismos geradores
de estabilidade, em razdo dos retornos crescentes sustentados por feedbacks positivos e
obrigacBGes cumulativas (mecanismos de reproducao) em torno de uma determinada trajetoria
que causam bloqueio (lock in) nas opcOes alternativas. Nesse sentido, um processo de
mudanca necessitaria de uma grande energia social para romper a inércia institucional que
explica sua resiliéncia, 0 que, por sua vez, exigiria a existéncia de “choques exdgenos” para a
criacdo de condicBes que interrompam ou sobrecarreguem 0s mecanismos especificos que
anteriormente reproduziram a trajetoria existente.

Como resposta a esse entendimento, outros autores no campo do institucionalismo
historico elaboraram novos instrumentais para analisar processos de mudanga mesmo em
cenarios onde ndo se observa necessariamente um choque exdgeno ou conjuntura critica

desestabilizadora. Esse tipo de abordagem é tratado na segéo seguinte.
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2.4. PERSPECTIVAS SOBRE MUDANCA INSTITUCIONAL

Apesar da popularizacdo que o conceito de dependéncia da trajetdéria alcancou na literatura,
muitos autores (sobretudo os tedricos do neoinstitucionalismo historico) contestam a
sobrevalorizacdo de elementos autorreforcantes na determinacgéo da rigidez e estabilidade das
instituicGes. Em geral, eles apontam que as instituicdes ndo necessariamente sao constituidas
sobre amplos consensos sociais, ou surgem naturalmente como reacdes espontaneas e
automaticas das interacdes entre os atores. Elas podem favorecer interesses setoriais
especificos e, por conseguinte, contrariar outros. Ou serem viabilizadas por acordos politicos
temporarios e frageis, o que compromete sua estabilidade. Dadas essas caracteristicas, 0
comportamento dos agentes também pode moldar o ambiente institucional, seja alterando
arranjos vigentes ou suprimindo regras para substitui-las por outras. Séo varios os fatores que
determinam esses cenarios de estabilidade ou mudanca.

As instituicbes sdo atributos (regras, normas e procedimentos, estruturas) criados
socialmente e dotados de certo grau de estabilidade em um determinado contexto social, de
modo que ndo podem ser mudadas facilmente ou de maneira instantanea. No entanto, essa
relativa rigidez ndo implica necessariamente um cenario estatico, pouco permeavel a acdes e
estratégias que visem trajetorias normativas distintas. Em seu modelo analitico, as instituicdes
estdo sempre sujeitas a transformaces, pois tanto sua criagdo quanto sua reproducao ocorrem
em um ambiente social dindmico, no qual maltiplas forgas e interesses atuam o tempo todo,
seja para manté-las ou para subverté-las. Mesmo a continuidade depende de mobilizagéo
constante e de suporte politico por parte de coalisdes de defesa para resolver ambiguidades de
interesses e interpretacdes, resultante da racionalidade limitada dos individuos.

Sob essa 6tica, um dos elementos principais das instituicfes refere-se a sua capacidade
de enforcement, ou seja, a imposicao de regras e san¢des que garantem sua operacionalidade.
Streeck e Thelen (2005) entendem que a énfase na capacidade de enforcement das
instituicdes, derivada de um processo social dependente de contexto, possibilita ao menos trés
vantagens importantes para o exercicio analitico que considere as dindmicas endogenas do
ambiente institucional. Em primeiro lugar, essa visdo se distingue da abordagem funcionalista
do neoinstitucionalismo da escolha racional, na qual ndo sdo consideradas as lacunas entre
instituicOes (da forma que sdo desenhadas) nem o comportamento dos agentes, de modo que
fica excluida também a possibilidade de conflitos entre interpretacdes rivais que poderiam ser
exploradas como fonte de mudanca. Por sua vez, a abordagem apresentada por Streeck e

Thelen (2005) problematiza uma diversidade de situagdes nas quais um conjunto de regras se
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traduz em comportamento esperado dos atores, mas a forma como esse comportamento é
realmente efetivado diante da implementacdo de uma instituicdo pode ser um importante
elemento gerador de mudanca.

Em segundo lugar, é comum encontrar abordagens que caracterizam politicas publicas
como instituicdes. Porém, essa associacdo vai depender do carater da politica em questdo,
uma vez que nem todas as decisdes de governo resultam em novas instituicoes. Mas existem
politicas que, dado seu carater “publico”, estipulam regras e normatizam direitos e obrigacdes
aos cidaddos. Assim, elas criam diversos tipos de expectativas na sociedade com respeito a
responsabilidades, garantias, direitos trabalhistas e previdenciarios (instituicdes de bem-estar
social), entre outras situacfes possiveis, que acabam balizando os comportamentos dos atores.
Contudo, como as regras explicitas e implicitas no corpo normativo dessas politicas envolve
interesses difusos entre os setores da sociedade, elas também sdo elementos geradores de
mudanca, a medida que estrutura a conformacdo desses interesses e implicam em novas
estratégias entre os atores.

Terceiro, € comum também o termo instituicdes servir para designar categorias
especificas de atores sociais, como corporacdes, organizagles privadas ou o proprio Estado e
suas agéncias, ao invés de se referir a uma determinada norma social ou conjunto de regras, a
exemplo da abordagem ja apresentada de Hodgson (2001). Para evitar problemas conceituais,
Streeck e Thelen (2005) sugeriram que as organizacdes podem ser consideradas instituicoes
desde que sua existéncia e operacdo representem uma maneira especifica de garantia publica
de determinadas expectativas e capacidade de enforcement em relacdo a elas. Uma entidade
estatal, como exemplo do Ministério do Trabalho, pode ser considerada uma instituicdo sob
essa concepcao, ja que responde pelo conjunto de regras e responsabilidades que lhe sdo
atribuidas, regras essas que condicionam o comportamento dos cidaddos em diferentes setores
da vida social. O caso de uma organizagdo ou corporagdo privada (uma grande empresa ou
um sindicato) também é similar, pois suas marcas geram diferentes expectativas que podem se
traduzir em comportamentos junto ao publico em geral.

Com base nessas colocacdes, Streeck e Thelen (2005) consideram as instituicdes como
sendo “regimes sociais”, isto é, um conjunto de regras que estipulam comportamentos
esperados e desencorajam comportamentos indesejados dos atores. Diferente de uma
concepgdo de instituicbes como estruturas rigidas que relegam os atores a agirem
mecanicamente sob um espaco residual estreitamente circunscrito ao célculo racional, 0s

regimes envolvem tanto os formadores quando os tomadores das regras, sendo 0s primeiros




43

aqueles que detém o poder de forméa-las e modifica-las, sobretudo em contextos de conflito e
competicdo, e 0s segundos, aqueles cujo cumprimento das regras é esperado.

No entanto, uma questdo importante a ser considerada em uma analise institucional
refere-se ao fato de que dificilmente uma regra social é perfeitamente implementada. A
medida que elas sdo definidas com base em uma interagdo continua entre formadores e
tomadores de regras, a todo 0 momento novas interpretacdes e reacdes podem surgir,
explicitando lacunas entre o padréo ideal e o padrdo real de sua operacionalizacéo. Ou seja, as
instituicdes, ainda que formalizadas, ndo determinam totalmente os usos pelos quais elas
podem estar sujeitas, de modo que sempre ha espagos para ambiguidades que se revelam em
contextos particulares, inclusive entre as préprias instituicbes geradas para realizar essa
arbitragem oficial entre entendimento e cumprimento das regras, como o Ministério Publico e
o Poder Judiciério.

Essas lacunas e ambiguidades sdo exploradas de acordo com as estratégias tanto de
atores formuladores quanto dos tomadores das regras. Nesse movimento sdo formados
diferentes tipos de coalisbes e comportamentos, o que torna totalmente imprevisivel a
natureza de sua evolugéo.

Para Streeck e Thelen (2005), o importante na analise de mudanca institucional é
evitar se prender tanto a esquemas conceituais que enfatizam somente mudancas incrementais
que ddo suporte a continuidade por meio de adaptacdes reprodutivas, quanto a mudancas
disruptivas causadas por quebras e inovagdes institucionais que resultam em descontinuidade.
Adicionalmente, e talvez a contribuicdo mais impotente de seu modelo, os autores chamam a
atencdo sobre como detectar mudancas na auséncia de eventos disruptivos que levam a
quebras institucionais. Mesmo porgque, mudancas incrementais também podem levar a
alteracdes acentuadas na estrutura institucional ao longo do tempo. Com base nesses
apontamentos, eles elaboraram um esquema onde sintetizam suas ideias relacionando os
processos provaveis sobre 0s quais se desencadeiam as mudancas institucionais (incremental e
abrupta) e quais os resultados esperados de transformagéao (continuidade e descontinuidade).

Sob essa perspectiva, 0s arranjos institucionais ndo somente emergem e se rompem,
eles também evoluem e se alteram sutilmente ao longo do tempo. Por sua vez, mudancas
graduais possuem grande significAncia no processo de evolugdo institucional, podendo
inclusive se tornar a causa principal para o desdobramento de outros resultados.

Surge entdo uma questdo importante de ser respondida: por que as instituicdes séo

susceptiveis a mudancas, apesar de sua presuncao de durabilidade e compartilhamento?
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De acordo com Mahoney e Thelen (2010), as instituicfes sdo carregadas de tensdes
devido as inevitaveis consequéncias distributivas que elas acarretam, uma vez que, qualquer
conjunto de regras que padroniza a acdo dos individuos e das organizacdes, seja formal ou
informal, terd implicacfes desiguais para a alocagdo de recursos advindas da propria dindmica
que elas provocam. Mas os resultados ndo necessariamente expressam todos 0s interesses
particulares envolvidos, ou pelo menos ndo na mesma proporcao.

Em razdo dos possiveis conflitos, das coalisbes e dos acordos que se formam e se
rompem ao longo do tempo, os arranjos institucionais vigentes ndo sdo dotados de
mecanismos automaticos de autoperpetuacdo. Na realidade, embora as instituicdes
representem compromissos relativamente duraveis, assentados sob dindmicas e coalisdes
especificas, elas serdo sempre vulneraveis a mudancas. Por outro lado, limites cognitivos dos
agentes também implicam aberturas para mudancas institucionais. Isso se deve ao fato de que,
como ja ressaltado, as regras dificilmente sdo precisas o suficiente a ponto de cobrir a
complexidade de todas as situacdes possiveis no mundo real.

Quando novos desenvolvimentos se chocam com as regras e estruturas vigentes, as
instituicdes podem ser mudadas para acomodar uma nova realidade. Essas mudangas resultam
na criacdo de novas regras ou entdo implicam alteracGes ou extensGes criativas as regras
atuais. Nesse caso, os atores exploram as ambiguidades inerentes para estabelecer novos
precedentes para a acao transformadora.

A partir dessas problematizacGes, Mahoney e Thelen (2010) desenvolveram um novo
modelo analitico que possibilita tanto identificar como comparar padrGes de mudanca
institucional em diversos cenarios empiricos, sobretudo em cenarios de mudancas
incrementais. Nesse modelo, as caracteristicas do ambiente politico e do enquadramento
institucional em questdo sdo fundamentais para definir tanto o formato de mudanca que pode
ser esperada quanto o tipo dominante de agente de mudanga, bem como algumas
caracteristicas das estratégias que esses agentes adotam em busca do efeito de mudanca
perseguido. Cada formato de mudanca é definido, sobretudo, pelo I6cus de transformacéo
institucional observada. Sdo eles: deslocamento (displacement); sedimentacdo (layering);
flutuacdo (drift); e conversdo (conversion).

O primeiro tipo apresentado é o da mudanga por deslocamento. Ele incorre
necessariamente na remocao de regras existentes que sdo substituidas por novas regras. Ou
seja, novos modelos emergem e se difundem, ocupando o espaco de outras instituigdes em

vigor, sobretudo quando os suportes institucionais dos antigos arranjos ndo sejam suficientes
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para impedir 0 processo. Sua ocorréncia pode ser observada quando novas instituicbes sdo
introduzidas e competem diretamente com um conjunto anterior de instituicdes.

O segundo tipo ¢ o da mudanga por sedimentagdo ou ‘por camadas’. Consiste na
introdugdo de novas regras em uma estrutura normativa vigente, alterando assim os meios
pelos quais as regras originais determinam o comportamento dos atores. Como algumas
instituicOes existentes apresentam um grau elevado de imbricamento social que as protegem
de mudancas subitas em sua estrutura, atores interessados em altera-las adotam diferentes
estratégias, de acordo com seus recursos e capacidades especificas, para introduzir emendas
que possam ser aceitas como refinamentos ou complementos marginais, no intuito de evitar
movimentos de resisténcia. Nesse caso, diferentemente do processo por deslocamento, a
mudanca por sedimentacdo ndo substitui completamente instituicGes ou regras, mas introduz
novos elementos aos arranjos vigentes, em vez de desmantela-las.

O terceiro tipo proposto refere-se @ mudanca por flutuacdo. Ele implica em mudangas
sentidas por alteracGes no ambiente e na estrutura de comando das regras. Ocorre quando as
regras permanecem formalmente as mesmas, mas seu impacto muda devido a alteracdes nas
condicBes externas. Muitas vezes o custo (politico, econémico ou social) de se extinguir uma
instituicdo é significativo, de modo que alguns atores com poder de deciséo ou de influéncia
resolvam manté-la formalmente, mas de maneira marginal, “a deriva”, sem o suporte
necessario para sua manutencao efetiva.

O quarto tipo é o de mudanca por conversdo. Refere-se a mudangas no corpo
normativo das regras devido a estratégias de readaptacdo ou reconversao institucional. As
regras permanecem formalmente as mesmas, mas sao interpretadas e operacionalizadas de
maneira diferente. Esse gap entre as regras e sua implementacdo é produzido por atores que
exploram as ambiguidades inerentes a instituicdo em questdo, e ndo fruto de negligéncia
consentida como no caso de mudanca por flutuacao.

Dada essa explicacdo geral sobre o modelo, o quadro 2.1 traz um resumo sobre as
principais caracteristicas de cada um dos tipos de mudanca considerados, com base em suas
relagbes com as regras anteriores (que sofrem alteracdo) e novas (a serem implementadas).
Como se pode observar, cada tipo de mudanca representa uma relacdo especifica entre regras

anteriores (remog&o, negligéncia ou mudanga no impacto) e novas (introdugéo).
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QUADRO 2.1 - TIPOS DE MUDANCA GRADUAL

Tipos de Mudanga

Deslocamento Sedimentacdo  Flutuagdo Converséo

Remocg&o de regras anteriores Sim Néao Né&o Né&o
Negligéncia das regras anteriores - Né&o Sim Né&o
Mudanca no impacto das regras 3 . .

. - Né&o Sim Sim
anteriores
Introducéo de novas regras Sim Sim Néo Né&o

Fonte: Mahoney e Thelen (2010)

Além dessas caracteristicas gerais, Mahoney e Thelen (2010) partiram das dimensdes
do contexto politico e da configuracédo institucional, ja citadas anteriormente, para montarem
seu modelo a partir da sugestao de duas questdes de fundo: i) O contexto politico proporciona
aos defensores das instituices vigentes um forte ou fraco poder de veto a mudancas? ii) A
instituicdo em questdo proporciona aos atores oportunidades para exercerem algum poder
discricionario na sua interpretacéo ou enforcement?

Com base nesses dois elementos — poder de veto (forte ou fraco) e poder discricionario
(alto ou baixo) — os autores elaboraram um esquema que sintetiza sua abordagem analitica.
Pelo quadro 2.2 é possivel entender melhor as variaveis contextuais que definem o tipo de
mudanca em curso, de modo que “diferengas na possibilidade de veto e a extensdo da
discricionariedade na interpretacéo e enforcement institucional sdo associadas com diferentes
modelos de mudanga institucional” (MAHONEY; THELEN, 2010, p. 18-19).

QUADRO 2.2 - FONTES CONTEXTUAIS E INSTITUCIONAIS DE MUDANCA

Caracteristicas da Instituicdo em Questéo

Poder Discricionario Forte | Poder Discricionario Fraco

Caracteristicas do Poder de Veto Forte Por Sedimentagdo Por Flutuagéo

Contexto Politico Poder de Veto Fraco Por Deslocamento Por Conversao

Fonte: Mahoney e Thelen (2010).

Vale ressaltar algumas ponderagdes importantes sobre os pressupostos adotados desse
modelo. As variaveis referentes ao poder de veto e ao poder discricionario dos agentes sao
contextuais, ou seja, referem-se a cada contexto institucional especifico. Assim, agentes com
forte poder de veto em relacdo a uma determinada instituicdo ndo necessariamente gozam
desse mesmo poder com relagdo a outras. Ou entdo, agentes com forte poder de veto na defesa

de uma determinada instituicdo, ndo necessariamente irdo prevenir a adicdo de novos
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elementos, podendo estar dispostos a inclusdo de emendas especificas (no caso de uma
mudanca por sedimentacdo). As fontes de variacdo no escopo da discricionariedade que as
regras permitem também sdo bastante varidveis, envolvendo questdes como a complexidade
das regras, os tipos de comportamentos que sdo regulados e a extensdo dos recursos
mobilizados.
Lukic (2014, p. 93) deu como exemplo de aplicacdo dessa tipologia as mudangas
ocorridas no sistema tributario brasileiro a partir da Constituicdo de 1988:
No contexto de 1988, o baixo poder de veto e o baixo nivel de discricionariedade e
de implementagdo das regras tributdrias fizeram com que o ‘“deslocamento”
emergisse como o tipo de mudanca. No entanto, com a reconfiguracdo das forcas
causada pelo paradigma [da descentralizacdo] de 1988, o poder de veto aumentou —
pois agora os Estados e Municipios sdo os beneficidrios do status quo — enquanto
que o nivel de discricionariedade permanece inalterado. Assim, as modificagdes que

foram implementadas apds 1988 revelam um processo de “sedimentagdo”, com a
inclusdo de novas regras no paradigma em vigor.

Portanto, com base na discussdo tedrica aqui empreendida, pode-se dizer que o
instrumental apresentado a partir dos trabalhos de Streeck e Thelen (2005) e Mahoney e
Thelen (2010) fornece um alargamento das condicBes analiticas sobre processos e
possibilidades de mudancas institucionais. Embora esse modelo ndo tenha a pretenséo de
encerrar todas as possibilidades de interpretacdo da evolucdo de dindmicas institucionais,
dada a complexidade do mundo politico e da capacidade de agéncia humana, ele permite
refinar a andlise para além da dicotomia entre mudanca abrupta ou incremental, apontando
para distintas combinacdes possiveis entre processos e resultados de mudancas, que por sua
vez implicam nos tipos de agentes e no conjunto de suas estratégias.

Dadas essas caracteristicas, ele desponta como um instrumental relevante na avaliacdo
do processo de construcdo institucional das politicas de mercado de trabalho, no contexto da
formalizacdo de instituicbes de bem-estar social no Brasil. Para isso, € necessario
compreender como o Estado dotou-se das capacidades necessarias que Ihe permitiram assumir

e implementar tais politicas. A préxima secdo avanga um pouco mais nesse proposito.
2.5. CAPACIDADES ESTATAIS E SUAS DIMENSOES CONSTITUTIVAS
O Estado, enquanto entidade politica superior que comanda e organiza a sociedade, e agente

principal na defini¢do e implementagdo das politicas publicas, é abordado constantemente sob

diversos prismas tedricos nas ciéncias sociais e econémicas. Sua centralidade também
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assumiu diferentes graus na histéria, a medida que novas questbes vao surgindo para se
entender o desenvolvimento das sociedades contemporaneas.

Embora diferentes escolas de pensamento tenham divulgado uma vasta producgéo
académica sobre o papel do Estado no processo de desenvolvimento econdmico e social,
sobretudo até meados dos anos 1970, quando a crise de acumulacdo da época explicitou as
fortes divergéncias entre keynesianos e monetaristas, persistia uma caréncia de estudos sobre
0s mecanismos pelos quais o aparato estatal se organiza e se estrutura para conduzir as
politicas em seus dominios territoriais. Até entdo, a questdo era normalmente colocada sob a
Otica do investimento publico e seu papel na determinacdo da demanda agregada. Questdes
sobre os mecanismos de financiamento, processos de decisdo e hierarquizacdo de projetos,
canais de controle, metodologias de avaliacdo de resultados, regras de composicdo da
burocracia estatal, entre outras, ndo recebiam tanta atencdo a ponto de serem construidos
instrumentais tedricos mais estruturados sobre as dimensdes da acdo estatal. O Estado seguia
como uma “caixa-preta”, com pouco aprofundamento teérico sobre seu funcionamento e os
canais de conexdo entre suas decisdes e a dinamica social em geral.

Para o preenchimento dessa lacuna, a propagacdo da abordagem institucionalista
propiciou um novo espaco para o debate sobre o papel do Estado, sobretudo no campo da
ciéncia politica. Surgiu nos anos 1980 uma densa literatura que permitiu ndo apenas
instrumentalizar teoricamente os mecanismos pelos quais se desencadeia a acao estatal, mas
também para mostrar que o Estado nunca ficou de fora do processo de desenvolvimento
capitalista, atuando sempre como elemento fundamental nas diferentes etapas e trajetérias de
acumulacdo e desenvolvimento tecnolégico (CHANG, 2004; RODRIK, 2004;
MAZZUCATO, 2014).

Parte dos estudos que marcaram essa “virada institucional” de viés state-centered na
ciéncia politica contemporanea foi condensado no livro Bringing the state back in (EVANS;
RUESCHMEYER; SKOCPOL, 1985). Nele, os autores confrontaram as abordagens
dominantes na ciéncia politica anglo-saxénica até entdo (escolas pluralistas, funcionalistas e
estruturalistas), centradas na sociedade (society-centrism).*® Foram apresentados diferentes
modelos analiticos nos quais o Estado opera como um ‘“ator corporativo com relativa
autonomia, viséo e habilidade para promover 0 desenvolvimento”, e por isso ¢ uma institui¢do

chave para comandar o processo de transformacao econémica (IANONI, 2013, p. 577).

18 Segundo Skocpol (1985), esse tipo de abordagem interpretava o Estado enquanto uma arena onde grupos de interesse
variados se organizavam em diferentes coalizdes para influenciar as decisdes politicas, seja de modo a contestar ou para
manter o status quo. Isto é, o poder politico do Estado era capturado por elites locais e setoriais, sem espago para uma
atuacdo autbnoma para transformagdes estruturais de longo prazo.
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Outros estudos nessa época, sob distintas perspectivas analiticas, tiveram grande
relevancia para a consolidacdo desse debate nos estudos institucionais, tais como Tilly (1981),
Johnson (1982), Skocpol e Fenegold (1982), Mann (1984), Wade (1990), entre outros.

Esses estudos inauguraram o conceito de “capacidade estatal” na literatura
institucional, que aos poucos foi despertando o interesse de pesquisadores de diferentes
matizes intelectuais. Desde entdo, ele tem sido utilizado para explicar fendmenos politicos e
sociais variados, como industrializacéo, desenvolvimento, seguridade social, consolidacédo da
democracia, entre outros temas e questdes institucionais relevantes nas ciéncias sociais. Tal
literatura reconhece a influéncia de instituicdes de Estado na resolucdo de questdes
fundamentais para o desenvolvimento (HANSON; SIGMAN, 2013).

De uma maneira mais generalizante, pode-se definir capacidade estatal como o
conjunto de instrumentos desenvolvidos pela estrutura institucional de Estado que lhe
garantam a autonomia necessaria para uma intervencdo efetiva no contexto social e
econémico a partir da implementacdo (formulacdo, execucdo e avaliacdo) de seus objetivos.
Na prética, ela determina a habilidade da estrutura estatal para implementar efetivamente sua
agenda oficial, independentemente dos interesses de grupos sociais particulares (SKOCPOL,
1985).

Trata-se, portanto, das proprias capacidades de acdo do Estado, sem as quais 0
desenvolvimento de algumas politicas pode ser constrangido, uma vez que a mera vontade
dos agentes governamentais ou a simples inclusdo de um tema na agenda politica ndo sdo
suficientes para que seus objetivos sejam alcancados. Tal definicdo deixa implicita a diferenca
entre escolhas politicas de governo e as habilidades do Estado em implementa-las de fato.*®

Nesse sentido, as capacidades sdo engendradas no interior da estrutura estatal como
fatores determinantes para dota-la de certo grau de autonomia frente as elites e aos grupos de
interesse, visando implementar projetos a partir de uma racionalidade prdpria. Embora a
autonomia nao seja diretamente observada, sua presenca pode ser inferida pelos resultados
politicos que refletem as preferéncias dos agentes oficiais de Estado, podendo se referir ao
Estado como um todo ou a alguns de seus segmentos (GEDDES, 1994). Na auséncia de
elementos concretos para identificar a autonomia, sua inferéncia pode ser alcancada com base
nos recursos e arranjos institucionais construidos pela prépria estrutura de Estado para

alcancar os efeitos desejados de suas politicas. A habilidade de geracéo de receitas fiscais, por

19 Sua utilizagdo descende dos trabalhos de Charles Tilly no inicio dos anos 1980, em suas analises sobre a relacéo entre
guerra, tributacdo e centralizagdo de poder na formacdo dos Estados nacionais na Europa. Porém, esse conceito possui
algumas variagdes de acordo com as abordagens operacionais e analiticas que os autores buscam ao utiliza-lo.




50

exemplo, é apontada como um elemento central, uma vez que a maior disponibilidade de
recursos implica maior autonomia da estrutura burocratica oficial (TILLY, 1990;
LIEBERMAN, 2002; ROGERS; WELLER, 2013).

Essa abordagem surgiu sob influéncia do modelo teérico de administracdo racional-
legal desenvolvido por Max Weber no inicio do século XX, o qual considerava o Estado
como um ator autbnomo por natureza. Tal autonomia se daria em funcdo da monopolizagédo
do poder coercitivo por parte da administracdo central e pela formacdo de uma burocracia
profissionalizada e insulada, obtida por recrutamento meritocratico e com incentivos de longo
prazo para o fortalecimento das carreiras pablicas.

Porém, uma critica recorrente aos primeiros estudos sobre autonomia e capacidade
estatal refere-se a dificuldade em perceber o papel da articulacdo entre burocracia e grupos da
sociedade na definigdo de processos efetivos e coerentes de desenvolvimento. A perspectiva
weberiana do insulamento burocratico é apresentada como um mecanismo necessario para se
confrontar com ac¢des patrimonialistas em que determinadas elites sociais e politicas almejam
na sua relacdo com o Estado, o que comprometeria sua autonomia e levaria a uma indesejavel
“balcanizacdo” do aparato estatal (RUESCHEMEYER; EVANS, 1985).

Ocorre que tal perspectiva implica uma sobrevalorizacdo do papel técnico-burocréatico
do corpo técnico do Estado, ja que ela ndo considera em suas analises as possiveis
polarizacGes, complementaridades e sinergias em sua interacdo com as estratégias dos grupos
sociais, 0 que demonstra uma visdo bastante restritiva sobre capacidade estatal.

Esse entendimento sobre o papel do insulamento é muito influenciado pelo fato dos
primeiros estudos empiricos terem sido desenvolvidos em paises que passavam por contextos
de regimes ndo democraticos e pouco abertos as representaces de atores sociais e politicos.?
O argumento por tras dessas analises € que a implementacdo de politicas desenvolvimentistas
encontraria obstaculos nas instituicbes democréticas.

No entanto, a medida que os paises considerados “em desenvolvimento” foram
caminhando para regimes politicos democraticos, com a vigéncia de instituicdes particulares
como regime eleitoral e sistema partidario, novos elementos analiticos, sobretudo em funcao
das mudancas da relagéo entre Estado e sociedade civil, comecaram a ser considerados. Como
resultado, os estudos posteriores sobre a trajetdria institucional de Estados
desenvolvimentistas possibilitaram uma readequacgédo do conceito de capacidades estatais para

as analises politicas contemporaneas.

20 Por exemplo, Coreia do Sul, Taiwan, Indonésia e, mais recentemente, a China (GOMIDE; PIRES, 2014).
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Uma segunda geracgéo de estudos a partir dos anos 1990 passou a enfocar a autonomia
para além do insulamento. Nesses estudos, além das dindmicas internas de estruturacdo da
burocracia estatal, via recrutamento meritocratico e consolidacdo de carreiras publicas, a
relagdo com elites e grupos sociais também foi considerada nas anélises sobre as estratégias
de governo. Esse ¢ o chamado “aspecto politico da capacidade estatal”, que envolve processos
de negociacdes entre Estado e sociedade para a definicdo, implementacdo e coordenacdo de
projetos estratégicos de desenvolvimento nacional. Com isso, o conceito de capacidade estatal
passa a ser observado a partir de dois componentes principais: um aspecto administrativo, que
remete a sua estrutura técnico-gerencial interna (ambiente interno), e um aspecto politico, que
se ocupa das conexdes externas a estrutura estatal junto a grupos de interesse e as disputas de
poder (contexto social) (EVANS, 1993; 2004; HUERTAS, 2008; GRIM, 2013).

Peter Evans foi um dos principais autores nesse estagio de reestruturacdo tedrica nos
estudos do Estado sob a abordagem das capacidades. Para ele, além da premissa do
insulamento, é também necessario pensar a forma de insercdo (embedded) na sociedade das
ideias e estratégias a serem institucionalizadas e implementadas pelo aparato burocratico.*
Nesse sentido, a capacidade técnico-administrativa, herdada do instrumental weberiano, seria
preciso adicionar um componente politico-relacional, no qual a estrutura de Estado promove
também arranjos institucionais especificos de implementacdo de politicas em parceria com
setores estratégicos da sociedade. Ou seja, a formacdo das capacidades estatais ndo estaria
restrita a uma coeréncia interna de organizacdo burocratica, mas também de uma conexdo
externa que dé aos agentes de Estado a permeabilidade necessaria para suas acfes surtirem 0s
efeitos esperados em seu territorio (EVANS 1993; 2004).

Vale ressaltar que Evans ndo descarta a importancia do insulamento, apenas flexibiliza
sua necessidade na conducdo das acdes de governo, de modo que a autonomia passa a ser
considerada de forma relativa, pois necessita de alianca com elites sociais para fazer valer
seus interesses. Sob tal concepcdo, a acdo estatal se estrutura na forma de uma “autonomia
inserida” (embeddedness autonomy) (EVANS, 2004), que seria uma conjuncdo entre as
perspectivas weberiana e polanyiana. Essa insercao se daria principalmente por meio de redes
— formais e informais — constituidas entre burocracia e agentes privados (sobretudo a elite

empresarial) no intuito de estabelecer parcerias e formar consensos em torno de programas

21 Além dos trabalhos de Evans, outros autores também desenvolveram estudos empiricos nos anos 1990 com grande
aceitacdo na literatura que contrastaram a visdo convencional de que regimes mais centralizadores possuem maior qualidade
e rapidez na implementacg&o de politicas governamentais, como Stark e Brustz (1998) e Lijphart (1999).
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governamentais especificos. Essas redes também contribuem por municiar os agentes estatais
de informacdes relevantes sobre as dinamicas sociais e de mercado.

Mais recentemente, o proprio Evans (2010; 2011) buscou ampliar sua nocdo de
autonomia inserida ao frisar sobre a importancia da participacdo do conjunto heterogéneo de
atores sociais nas negociacdes de politicas nacionais, muito influenciado pelo avango das
instituicbes democraticas nos paises em desenvolvimento da América Latina, do Leste
Europeu e da Asia.?? Com isso, o autor defende que 0 “Estado do século XXI” deve ampliar
suas parcerias para além da elite empresarial, que era tido até entdo como principal ator
estratégico de interlocucdo em seus estudos anteriores.”® Essa articulagdo seria responsavel
por promover maior legitimidade sobre as escolhas politicas proferidas e o apoio de grupos
locais para sua implementacdo, em busca de uma associacdo entre capacidades estatais e
reforco da democracia (BOSCHI, 2013).

No entanto, uma maior permeabilidade da estrutura estatal a deliberacdo publica e a
acdo coletiva, como defende a proposta de “autonomia inserida” de Evans, ndo esta isenta de
conflitos e tensdes inerentes a propria estrutura de interesses diversificados em uma sociedade
de classes. Por isso, a construcdo de canais institucionalizados de participacdo surge entdo
como desafio aos gestores na busca por consensos sociais minimos em ambientes
democraticos, onde se possa identificar discursos e estratégias divergentes em tornos de temas
especificos para a formacdo da agenda politica e das diretrizes operacionais dos programas.

Para Evans (2011), além de estimular o crescimento econémico, o Estado
desenvolvimentista também tem a incumbéncia de se ocupar ativamente em promover
politicas sociais que assegurem sua populacédo contra os riscos inerentes ao modo de producéo
capitalista, bem como fomentar instituicdes que minimizem os impactos que comprometem a
sustentabilidade ambiental. E como em uma sociedade salarial (CASTEL, 1998), o risco do
desemprego é um dos principais riscos que recais sobre a classe trabalhadora, a defini¢do de
arranjos institucionais voltados a proteger as condi¢fes de ocupacao e renda dos trabalhadores
torna-se um elemento fundamental de equilibrio social e econdmico para 0 processo
desenvolvimento. N&o por acaso, sua utilizacédo, sob diferentes parametros, se disseminou em
praticamente todos os paises de capitalismo desenvolvido ao longo do século XX, e aos

poucos seu debate foi adentrando também nos paises de industrializag&o tardia.

22 Outro autor a incluir a participacdo social e os canais de legitimidade de tomada de decisdo como uma dimensdo da
capacidade estatal foi Grindle (1996).

23 Os atores estratégicos sdo definidos “como aqueles que tém a capacidade de influenciar no ciclo de formulagdo e
implementagdo de politicas publicas” (GAITAN; BOSCHI, 2015, p. 474).
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No caso especifico do contexto brasileiro, houve uma grande mudanca de padrdo em
termos de sistema politico com a Constituicdo Federal de 1988, que consolidou uma nova
relacdo entre Estado e sociedade. A introducdo de novos direitos sociais e o fortalecimento da
divisdo de Poderes e do federalismo na carta constitucional, com a descentralizagdo
administrativa e fiscal, também contribuiram fortemente para aumentar o grau de
complexidade dessa relacdo, sobretudo no tocante a construcdo das capacidades necessarias
para a implementacdo desses novos direitos.

Com base nessas colocagOes, o estudo coordenado por Pires e Gomide (2014) trouxe
elementos importantes para a defini¢cdo de uma abordagem empirica sobre a configuragéo de
arranjos institucionais formadores de capacidades estatais no interior de uma estrutura
democratica de governo, em especial para o contexto brasileiro. A partir de um amplo
conjunto de programas sob a responsabilidade do governo federal, seus resultados mostraram
que a implementacdo de politicas publicas envolve uma expressiva diversidade de
organizacOes estatais e nao estatais, dentre as quais se destacam ministérios, agéncias,
autarquias, empresas estatais, organismos paraestatais, 6rgdos colegiados de deliberacéo,
empresas privadas, associagles civis, entre outros. Cada programa especifico da agenda
governamental tende a constituir sua propria rede de implementacdo, com seus arranjos
particulares, que disputam recursos internamente na estrutura estatal e estdo sujeitos a atuacéo
de grupos de interesse. Os arranjos institucionais formados em torno desses programas sdo
responsaveis pelo aporte de recursos, competéncias técnicas e legais, além do desempenho de
diferentes funcbes que, em conjunto, contribuem para a coordenacdo e execucdo de suas
metas para fazer funcionar as engrenagens de governo.

Nesse sentido, Pires e Gomide (2014) partiram do instrumental teérico de Evans
(2004) para classificar as capacidades estatais com base em dois componentes principais. O
primeiro refere-se ao componente “técnico-administrativo” (ou “burocrético-legal”), derivado
da nocdo weberiana de burocracia. Ele contempla recursos e habilidades criadas pelo aparato
estatal para planejar, coordenar e executar seus objetivos. Sua operacionalizagdo ocorre com
base trés critérios: i) presenca de organizagdes com recursos humanos, financeiros e
tecnoldgicos adequados e disponiveis para a conducgdo das acdes; ii) existéncia e operacao de
mecanismos de coordenacdo (intra e intergovernamentais); e iii) estratégias de monitoramento
(producdo de informagdes, acompanhamento e exigéncias de desempenho).

O segundo componente destacado ¢ o “politico-relacional” (ou “societal-
participativo”), que se refere as habilidades de inclusdao de atores diversos (sociais, politicos e

econdmicos), que se d& por meio de canais institucionalizados de participacéo e deliberacao




54

para a resolucdo de conflitos e construcdo de consenso. Esses canais séo arquitetados de
maneira a ndo se exporem a captura por interesses especificos. Portanto, é sobre esse
componente que se configura as relacbes de complementaridade e sinergia entre Estado e
sociedade. Sua operacionalizacdo também pode ser observada a partir de trés critérios: i)
existéncia e formas de interagdes das burocracias do Executivo com os agentes do sistema
politico-representativo; ii) existéncia e operacdo efetiva de formas de participacdo social
(conselhos, conferéncias, ouvidorias, audiéncias e consultas publicas, entre outras); e iii)
atuacdo dos 6rgdos de controle (sejam eles internos ou externos).

Enquanto as primeiras capacidades — técnico-administrativo — sdo consideradas a
“chave para o entendimento e o fortalecimento dos processos de desenvolvimento nacional
em bases consistentes”, as segundas — politico-relacional — sao associadas “a promog¢do da
legitimidade da acdo estatal em contextos democraticos, por meio da mobilizacdo da
sociedade e da compatibilizacdo de interesses diversos em torno de plataformas comuns”.
Assim, quanto maior a capacidade técnico-administrativa formada em torno de uma politica
especifica, maior sera sua capacidade de insulamento e autonomia em termos de competéncia
técnica capacidade organizacional (e financeira) para sua coordenacdo e implementacdo no
territério. E quanto maior a capacidade politico-relacional, maior sera a incorporacdo dos
atores e coalizGes de interesse no processo de coordenacdo de politicas particulares, o que
contribui para a legitimidade da acdo governamental (PIRES; GOMIDE, 2014, p. 14).

Com isso, o desafio investigativo proposto por essa abordagem esta em “compreender
empiricamente como 0s arranjos institucionais sdo constituidos em politicas publicas
especificas e explicar os seus efeitos sobre os resultados obtidos por elas”. Isto ¢, analisar a
diversidade de condi¢des nas quais se ddo as relacdes entre objetivos (escopo da politica),
arranjos (instituicdes que dado sustentacdo a politica) e resultados (grau de execucao das metas
e inovacBes). Segundo os autores, a investigacdo dos arranjos institucionais especificos de
implementacdo das politicas pode, inclusive, revelar os contrastes existentes entre as suas
perspectivas formais e informais — ou seja, entre 0s atos normativos que compdem 0s arranjos
vis-a-vis suas manifestacdes na préatica (PIRES; GOMIDE, 2014, p. 17-19).

No entanto, apesar do avanco em termos de elaboracdo de um instrumental analitico
para caracterizar e comparar as capacidades estatais em uma estrutura governamental
particular, 0 modelo de Pires e Gomide (2014) parte de uma infraestrutura institucional pré-
concebida. Ele ndo permite uma avaliacdo mais sistematica de processos de mudanca no

interior dos arranjos especificos em questéo.
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Nesse sentido, para uma analise mais aprofundada, no campo do institucionalismo
historico, de trajetorias especificas de formacdo das capacidades estatais e seus resultados
sobre politicas publicas especificas em um determinado periodo de tempo, torna-se necessario
aliar metodologicamente modelos analiticos que expliqguem as dindmicas de interagdo social e
decisdes politicas que abrangem também processos de mudanga institucional. Ou seja, para
uma utilizacdo dinamica desse instrumental de analise das capacidades estatais ao longo da
trajetdria institucional das politicas de emprego, trabalho e renda no Brasil, sera utilizado
conjuntamente o modelo metodoldgico de Mahoney e Tellen (2010), conforme apresentado
anteriormente, no intuito de identificar as formas pelas quais se desencadearam as mudangas
institucionais em torno dessa tematica e quais suas implicacdes (diretas e indiretas) na

operacionalizacdo dessas politicas no Brasil.
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3. O PARADIGMA DO ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

As formas de atuacdo governamental no campo das politicas sociais, tais como conhecidas
atualmente, derivam de um longo e conturbado processo historico no qual se colidiram
distintas matrizes de interesses e interpretacfes sobre o proprio papel dos Estados nacionais
frente a dindmica de acumulacédo capitalista. Ao longo do tempo, um amplo conjunto de
temaéticas passou a ser tomado como &reas de dominio do poder estatal, tais como previdéncia,
seguro-desemprego, saude, educacdo, infraestrutura social (transportes, saneamento), entre
outros (WILENSKY, 1975; REGONINI, 1992; KERSTENESTKY, 2012).

A medida que essas tecnologias de acdo estatal (envolvendo diferentes sistemas de
financiamento, servicos disponibilizados, critérios de elegibilidade, etc.) se disseminaram
internacionalmente, houve uma ampliagdo no debate sobre suas diretrizes e concepgdes
politicas, consolidadas no conceito de Estado de bem-estar social (EBES).?

De modo geral, o EBES pode ser definido como o paradigma de intervencéo estatal
que abrange um conjunto de politicas sociais articuladas em sistemas nacionais
institucionalizados, voltados a cobrir uma série de riscos inerentes a prépria dindmica das
modernas sociedades de mercado. Seu objetivo é garantir padrbes minimos de assisténcia e
acesso a bens e servigos essenciais a populacdo, entendidos como direitos de cidadania e ndo
como caridade. Por isso também sdo chamados de sistemas de seguridade ou de protecdo
social.

Ferrera (2007, p. 103) caracterizou o EBES como “uma das maiores conquistas do
século XX”. Para ele, os programas sociais surgidos em sua Orbita em diversos paises nao
apenas contribuiram de maneira fundamental para a melhoria das condi¢des de vida e das
oportunidades do conjunto de seus cidaddos, em especial dos menos favorecidos, como
também “forneceram concretude institucional aos grandes ideais da Europa moderna —
liberdade, igualdade e solidariedade”. Na mesma linha, Condé (2004) advogou que seus
modelos de intervencdo propiciaram uma distribuicdo mais equilibrada de renda, com menor
dispersdo salarial, dadas as relacbes especificas entre Estado, mercado e sociedade, e a
estrutura de valores envolvida. Nesse sentido, é possivel afirmar que o EBES cumpriu uma

funcdo importante na manutencdo de um complexo institucional legitimador das modernas

24 O termo em inglés (welfare state) foi criado pelos britanicos no final dos anos 1930 em contraposi¢do ao “warfare state”
da Alemanha nazista (NOGUEIRA, 2001).
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economias de mercado no século XX, principalmente no tocante a seu impacto na cooperacéao
e na coordenacdo de longo-prazo entre os agentes econdmicos centrais.*

Em sua implementacdo, o EBES se mostrou ndo apenas plenamente compativel com
as necessidades econdmicas do capitalismo, como foi também funcional para o proprio
processo de desenvolvimento econdmico, sobretudo no imediato pds 22 Guerra Mundial. Ele
influenciou na humanidade uma crenca sobre uma possivel articulacdo entre crescimento
econbmico e protecdo social, ambos coordenados e regulados pela acdo do Estado. Tal
articulacdo se ancorou nos seguintes fatores: generaliza¢cdo do modelo fordista de producéo e
consumo em massa; consenso em torno da busca do pleno emprego; retornos fiscais
crescentes; estabilidade politica interna por meio do incremento da democracia partidaria; e
estabilidade econdmica internacional ancorada nos acordos de Bretton Woods. Nesse sentido,
0 EBES deve ser entendido como um elemento estrutural do capitalismo contemporéneo, e
ndo apenas como uma abertura para o incremento de politicas sociais.

Pierson (1998) propés trés fatos em sua analise historico-institucional que podem ser
apontados como elementos marcantes para o surgimento de um EBES. Kerstenetzky (2012, p.
15) sintetizou-os da seguinte forma:

O primeiro ¢ a data da introdugdo da seguridade social no pais. Esse fato assinala o
momento a partir do qual o bem-estar publico, superando a referéncia assistencial,
passa a se comprometer com a garantia contra a perda da capacidade de gerar renda.
Essa garantia por sua vez é vista como parte dos direitos e deveres que conectam o
Estado e os cidaddos em uma sociedade na qual esse tipo de risco, associado aos
ciclos da vida e econémicos, € corriqueiro. O segundo é a data da introducdo do
sufragio universal masculino, em particular o momento a partir do qual os
recipientes da assisténcia publica ganham acesso a franquia politica. O recebimento
do bem-estar publico deixa de ser uma barreira a cidadania politica (os pobres
recipientes de assisténcia ndo podiam votar) para ser um direito de cidadania. O

terceiro € 0 momento em que o gasto social publico alcanca o patamar de 3% do
produto, o que sinaliza a contrapartida material do novo compromisso publico.

Embora ja exista na literatura um volume bastante extenso de producdo académica
sobre a experiéncia historica do EBES, algumas controvérsias ainda persistem quanto a sua
origem, sua funcionalidade a acumulacdo capitalista, ou mesmo sua validade no contexto
atual. No entanto, ndo é objetivo deste capitulo adentrar a ceara dessas ou outras controvérsias
que rondam o referido debate, mas sim apresentar um quadro geral sobre o surgimento e
evolucéo internacional dos parametros institucionais que, com o tempo, tornaram-se questoes
presentes, em maior ou menor grau, em praticamente todos os paises do capitalismo ocidental.

O conhecimento obtido sobre essa trajetdria estudada foi de grande relevancia para entender

25 Para Manov (2007), o sucesso da coordenagdo econdmica de longo prazo pressupde a presenca de institui¢des que tornem
0s agentes econdmicos capazes de se engajarem e investirem em transagBes duradouras e confidveis. Nesse sentido, as
instituicOes de bem-estar social podem ser compreendidas como um elemento importante de suporte.
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0s processos de constituicdo e mudancas institucionais nos padrdes de politicas sociais
desencadeados no Brasil, conforme sera visto no capitulo seguinte.

O presente capitulo estd organizado em quatro secdes. Na primeira sdo apresentados,
ainda que de forma panorémica, os trés referenciais historicos que possibilitaram um acimulo
através do tempo em termos de entendimentos possiveis de intervencdo estatal na chamada
“questao social”, que ganhou maior destaque principalmente no contexto de aprofundamento
da Revolucéo Industrial no século XVIII. Na secédo dois o destaque fica por conta das analises
sobre a diversidade de padrdes de sistemas nacionais de seguridade, analisando as principais
tipologias existentes na literatura e seus elementos fundamentais de determinagdo. A secdo
trés sintetiza o debate em torno da crise das instituicdes de bem-estar, na esteira da propria
crise de acumulacdo capitalista a partir dos anos 1970, e destaca como se deram 0s
movimentos tanto de pressdo para reformas estruturais nos padrées de EBES no capitalismo
ocidental quanto de resisténcia por parte de coalizGes trabalhistas em defesa das politicas
vigentes. Por fim, sdo tecidas algumas consideracdes finais onde foram enfatizadas as linhas
principais de analise que pudessem auxiliar na investigacao posterior de formacéo do sistema
de protecdo social no Brasil, especificamente no campo das politicas que resultaram no
sistema publico de emprego.

3.1. O ESTADO DO BEM-ESTAR SOCIAL EM SUAS ORIGENS

3.1.1. As Poor Laws inglesas e o sistema de caridade oficial

Como dito anteriormente, a concepc¢do geral do que se convencionou chamar mundialmente
de welfare state foi moldada ao longo de muitos anos e esteve sujeito a multiplas influéncias e
interesses. Até proximo ao final do século XIX havia o predominio de uma visao liberal sobre
as atribui¢des de Estado, e a chamada “questdo social” ainda ndo era plenamente admitida
enquanto dominio de acdo governamental.

Os pobres, sobretudo os miseraveis e desvalidos, eram até entdo dependentes de atos
de misericordia e caridade humana advindas de esmolas e outras praticas de amparo. Os tipos
de socorro a esse publico eram exercidos de forma individual, pontual, difusa e descontinua,
em um contexto onde “ajudar aos pobres significava, antes de tudo, a salvacdo da alma por
meio da boa obra, e ndo uma preocupacao social com a pobreza” (ALVES, 2015, p. 52).

Vale destacar que a transicdo do feudalismo, marcado por uma rigida estrutura

estamental de sociedade, para 0 modo de producdo capitalista ao longo do século XVIII na
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Europa, ocorreu paralelamente a emergéncia dos direitos civis (MARSHALL, 1967).
Emergiu-se uma sociedade de mercado, onde as necessidades individuais passaram a ser
atendidas por meio de trocas impessoais entre individuos livres e iguais perante a lei
(POLANYI, 1980). Houve nesse processo uma paulatina ruptura com os elos tradicionais
vigentes de protegdo entre os membros de cada municipalidade, baseados em vinculos
associativos de relacionamento estruturados historicamente nas sociedades medievais e
também da acdo de institui¢bes religiosas que praticavam diferentes servicos de caridade aos
pobres impossibilitados de suprirem suas necessidades pelos préprios esforgos. Tal ruptura €
descrita por Giddens (1991) como um dos elementos chave para o surgimento da “sociedade
moderna”.

As primeiras experiéncias institucionais, ou pelo menos as mais citadas na literatura,
referem-se as chamadas Leis dos Pobres (Poor Laws) inglesas.®® A lei foi aprovada
originariamente pelo parlamento inglés em 1601, no reinado da Rainha Elisabeth, ap6s alguns
anos de discussdo. Entre os fatores que influenciaram sua aprovacdo estdo: o aumento
populacional vivido pela Gré-Bretanha no final do século XVI, que influenciou na
desestabilizacdo da ordem econdmica e exigiu maior controle por parte dos setores
dominantes; e uma nova aceitagédo dos direitos individuais fundamentada no humanismo e no
protestantismo, a qual embutia ao governo a responsabilidade pelo auxilio aos mais carentes
(SILVA Jr, 2012).

Pouco mais de dois séculos depois houve uma reforma, que resultou na chamada New

Poor Law em 1834, ja no reinado de George 111

Vale destacar que essa era uma época em
que o mercado de trabalho tal qual conhecido atualmente ainda estava em formacéo.

Na pratica, a aplicabilidade da lei (tanto a “antiga” como a “nova”) pouco se
diferenciava dos mecanismos ja existentes de assisténcia. Ela apenas instituiu uma espécie de
sistema oficial de caridade oferecida aos pobres e miseraveis. A responsabilidade operacional
permaneceu sob a administracdo de pardquias religiosas e instituicbes de auxilio, com a
funcdo de garantir-lhes alimentacdo minima, ensinar-lhes funcBes basicas de higiene e

qualificar os fisicamente capazes a assumirem uma profissdo. Por outro lado, a lei assumia a

26 Na verdade, cada pais passou por uma trajetéria particular. Castel (1998), por exemplo, fez um amplo e minucioso estudo
sobre a experiéncia francesa de insercdo do Estado na questéo social.

27 “A publicacdo do Poor Law Report foi um importante instrumento para influenciar esta reforma. Centrado em trés
elementos, o relatdrio restringiu as regras de elegibilidade para eventuais beneficiarios, as workshouse mudaram de fungéo e
teve lugar uma centralizagdo administrativa. A centralizagdo tinha o prop6sito de padronizar o servigo oferecido, evitar a
corrupcdo e melhorar a relagdo custo-beneficio. A menor elegibilidade tinha o propdsito de evitar selecionar pessoas tidas
como capazes e somente interessadas em beneficios maiores do que a renda do trabalho. E, por dltimo, a mudanca na fungéo
das workhouse era, principalmente, para aprimorar a aplicacdo dos novos critérios de selegdo dos beneficiarios”
(MEDEIRQS, 20186, p. 30).
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exigéncia de condicionalidades, uma vez que os individuos capazes eram obrigados a
prestarem servicos nos albergues (poorhouses e workhouses), e as criangas deveriam
frequentar a escola.”®

Os assistidos eram fortemente estigmatizados e tinham sua liberdade restringida. Por
1SS0, a assisténcia caritativa provida oficialmente era vista quase como um castigo. Ainda
assim, os critérios de elegibilidade criavam uma espécie de “gradagao da pobreza”, no qual se
assumia como publico exclusivo ao atendimento os individuos velhos, doentes e invalidos,
sem outra fonte de sustentagdo, considerados como “pobres meritorios” (KERSTENETZKY,
2012). Aqueles que se encontravam em situacdo de desemprego por outros motivos deveriam
ser inseridos de maneira compulséria no mercado laboral. Ou seja, qualquer situacdo de nao
trabalho no caso de individuos considerados saudaveis e Uteis para exercé-lo seria tomada
como moralmente ultrajante e fruto da propria escolha individual, atitude esta que deveria ser
combatida prontamente pelo poder regulador vigente.

Tais diretrizes se lastreavam sob uma ética moral protestante que se associava aos
principios liberais do capitalismo emergente, baseado na livre concorréncia, nas relacdes
voltadas a acumulacdo, e na progressiva burocratizacdo racional das organizacfes (WEBER,
2002). Nessa Gtica, qualquer servigo assistencial mais consistente seria um desestimulo ao
trabalho e ao esfor¢o individual, funcionando na pratica como um desvio moral ao principio
da conquista da sobrevivéncia pelo mérito préprio de cada um (REGONINI, 1992).

Tratava-se, portanto, de uma sistematica de intervencao coercitiva que se manifestava
“por meio da repressdo @ mendicancia e compulsdo ao trabalho dos fisicamente capazes, de
seletividade e condicionalidades na provisdo de assisténcia aos incapacitados”
(KERSTENETZKY, 2012, p. 7). Com isso, conseguia-se também atingir outro objetivo que
era o controle sobre determinadas parcelas da sociedade potencialmente causadoras de
distdrbios & ordem, sujeitas ao disciplinamento pelo trabalho.?

Para o financiamento das acGes propostas, a Coroa inglesa estabeleceu a coleta de
impostos junto as municipalidades em funcdo da quantidade de pobres e indigentes a serem
atendidos pelas instituicbes responsaveis nos albergues. Porém, tal estratégia gerou muitas
reacOes por parte dos poderes locais, resultando inclusive na ocorréncia de expulsdo dessas

pessoas para fora dos limites geograficos das comarcas para que elas ficassem livres da

28 Aqueles que ndo atendiam as condicionalidades impostas, ou seja, ndo aceitavam os trabalhos ou tarefas indicadas,
podiam ser acoitados e presos e poderia, correndo o risco de ser até condenado a morte (SILVA Jr, 2012).

29 Segundo Alves (2015), essa nova dinamica em torno dos necessitados fez com que a sociedade europeia assistisse a
difusdo dos leprosarios e dos hospitais urbanos que procuravam afastar o pobre e suas marcas da indignidade e fracasso do
convivio comum, limpando as cidades de seus tracos degradantes.
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taxacdo. Para coibir essa pratica, foi realizado um levantamento censitario da pobreza, em
atendimento a uma nova lei de assentamentos promulgada com intencéo de fixar os pobres em
suas comarcas de origem, evitando assim seu livre deslocamento no territorio.

Ao longo do século XVIII transcorreram profundas transformacGes nas relagdes
trabalhistas, resultantes da incorporacdo do progresso técnico em marcha com o
desenvolvimento da industria. As unidades de producao passaram a comportar contingentes
maiores de trabalhadores, organizados de maneira articulada para atender o ciclo de
funcionamento da maquinaria moderna, que consistia, por sua vez, um alto volume de capital
investido a ser amortizado pelo produto do trabalho. Vivia-se a expansdo dos complexos
urbanos e o surgimento da sociedade de massas.

No entanto, as péssimas condi¢Ges de seguranca do trabalho nas fabricas, os baixos
salarios e a situacdo precaria de habitacdo vivida pela classe trabalhadora apontavam para um
descompasso entre os niveis de desenvolvimento e as condi¢cdes objetivas de vida da maioria
da populacdo (HOBSBAWN, 2002; THOMPSON, 2011). Esse cenario propiciou o
surgimento de organizacbes operarias em toda a Europa, reivindicando melhorias de suas
condigdes e pressionando os sistemas politicos em cada pais, inclusive sob a influéncia de
ideias socialistas que ja circulavam entre eles. Os pontos de conflituosidade iam além do
trabalho propriamente dito, pois questdes como salde, transporte, alimentacdo e habitacédo
tornaram-se temas comuns de reivindicacdo coletiva. Vale destacar que o governo inglés foi o
primeiro a reconhecer o direito de organizacdo sindical dos operarios, em 1824 (CATAO,
2011).

Com a participacdo mais efetiva dos movimentos operarios, a pobreza passou a ser
encarada cada vez mais como uma questdo politica, descolando-se do plano meramente moral
ou religioso. Ademais, a disseminagdo da Revolugdo Industrial para outros paises ocidentais
ao longo do século XI1X possibilitou também a formacéo de um internacionalismo proletério,
com uma troca constante de proposicdes e repertérios de acdo coletiva (TILLY, 1978). Por
sua vez, as autoridades oficiais se viram obrigadas a exercer maior regulagdo e controle sobre
a incidéncia da pobreza em seus territorios, com a justificativa de manter a ordem social e a
manutencdo do direito a propriedade privada.

Nesse ambiente de forte efervescéncia politica, novos padrGes e estratégias de
tratamento oficial a questdo social foram surgindo em diferentes contextos nacionais,
tornando ainda mais complexa a discussdo sobre o tema. As se¢Oes a seguir remontam

justamente a esses novos parametros de intervencao e protecao social sob o dominio estatal.
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3.1.2. O modelo aleméo de seguridade e sua disseminacao internacional

Durante a segunda metade do século XIX o novo padrdo tecnolégico de producgéo
estabelecido pela Revolucdo Industrial inglesa no século anterior j& havia se instalado em
grande parte da Europa ocidental. Paralelamente, a ascensdo do movimento operario trouxe a
esfera publica uma série de novas problematizacdes sobre as condicdes de vida do
proletariado, sobretudo nos grandes centros urbanos europeus da época. Esse conjunto de
transformacdes levou a uma nova etapa de entendimento da questdo social e da forma de
enfrentamento via poder publico estatal.

Nesse contexto, o caso da Alemanha € reconhecido pela literatura como o mais
emblematico.*® Durante a década de 1880, o Parlamento alem&o, sob a condugdo politica de
seu chanceler Otto von Bismarck, aprovou uma série de leis que alteraram significativamente
0 padrdo de intervencdo organica do Estado na relacdo entre capital e trabalho vigente até
entdo. Esse modelo implicou a criacdo do primeiro regime previdenciario moderno, baseado
em: medidas permanentes de intervencdo; consolidacdo de um nucleo institucional-legal
diferenciado em relacdo aos procedimentos assistencialistas ocasionais e difusos anteriores; e
instauracdo de contribuicdo financeira compulséria sobre trabalhadores e empregadores
(FIORI, 1995).

Alguns autores classificam essas medidas tomadas pelo governo alemdo como
respostas a influéncia crescente de organizacfes coletivas de trabalhadores influenciadas por
ideias socialistas e comunistas, ja bastante ventiladas na época. Assim, as leis propostas
viriam no sentido de fazer frente a essa influéncia, concedendo alguns beneficios e garantias
sociais a uma parcela importante do proletariado urbano do pais (FIORI, 1995; CONDE,
2004; FARIA, 2007). Por outro lado, elas também enfraqueceram as experiéncias de ajuda
matua existentes entre as préprias organizacdes proletarias, que mantinham um incipiente
movimento de seguro social de base mutualista para atender a situacfes emergéncias vividas
pelos trabalhadores em situagOes de suspensdo de sua renda (BALDWIN, 1990; ALVES,
2015).

Ademais, o modelo bismarckiano propiciou a institucionalizacdo de duas premissas
importantes para os sistemas posteriores de bem-estar social, sobretudo no tocante a formagéo

de arranjos de coordenacdo e financiamento. O primeiro foi a regulamentacdo de natureza

30 Segundo Kuhnle (2007), um dos primeiros programas estabelecidos de protecdo social foi a indenizagdo compensatoria
paga aos trabalhadores das minas na Noruega, em 1842. Outros planos limitados de seguridade chegaram a ser desenvolvidos
na Europa nos anos seguintes, mas a mudanga fundamental s6 ocorreu mesmo com a experiéncia alema nos anos 1880.
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contratual e tripartite da contributividade, com a participacdo de empregadores, trabalhadores
e Estado (de forma residual) para operacionalizar um arranjo formal de cobertura dos riscos
sociais advindos do avanco do capitalismo industrial. O segundo refere-se a compulsoriedade
de filiaco, isto ¢, a adogdo de um seguro social compulsério, no qual cada uma das categorias
sdo inseridas no sentido do ingresso coercitivo como pré-requisito a obtencéo de beneficios.

Até essa época, 0s sistemas previdenciarios possuiam natureza privada, com base nos
modelos de montepio, sem as garantias de um sistema estatal. Com a entrada em vigor dessa
nova previsdo normativa, tem-se entdo “o nascimento da prestacdo previdenciaria como
direito publico subjetivo do segurado” (IBRAHIM, 2011, p. 73). Os trabalhadores segurados
passam a poder exigir, dada a ocorréncia do evento determinante, o recebimento de um
beneficio, garantido em lei pelo Estado que determina o pagamento compulsério de
contribuigdes para o custeio do sistema de protecéo.

Com base nessas premissas, a aprovagdo das leis de assisténcia aos trabalhadores
contra riscos sociais diversos, inerentes a atividade laboral exigida na inddstria, garantiu-lhes
o direito a beneficios fixos e uniformes (segundo a estrutura ocupacional e de classe)
independentemente da renda dos beneficiarios. A primeira lei a ser aprovada no Parlamento
foi sobre o seguro-salde, em 1883. Ela consistia na estruturacdo de um programa publico para
a provisdo de servicos de saude a populacdo ocupada. Seu modelo de financiamento
compulsorio contava com um ter¢o dos gastos cobertos pelos empregadores e dois tercos
pelos proprios empregados. Logo no ano seguinte, 1884, foi aprovado o seguro sobre
acidentes de trabalho. J4 em 1889 foi aprovado um sistema de pensdes, que assegurava uma
renda aos trabalhadores em situacdo de velhice e invalidez, ou no caso de morte do segurado,
para o conjuge, incluindo também contribui¢cdes do governo em seu financiamento.

A engenharia politico-normativa do modelo de “Estado social” (Sozialstaat) alemé&o,
ancorada na diretriz do seguro social, marcou, portanto, uma diferencia¢do bastante relevante
em relacdo aos padrdes anteriores de assisténcia a pobreza conforme encontrados nas Poor
Laws inglesas, cuja intervencao era percebida de forma residual e discricionéria, baseada em
comprovacoes de caréncia e geradora de forte estigmatizacao dos beneficiarios. Ao instituir a
obrigatoriedade das contribuicdes, esse modelo alemdo garantiu a adogdo de beneficios
padronizaveis e impessoais em sua implementagdo, com base em direitos garantidos e ndo na
caridade ou na boa vontade estatal. Porém, ele trazia implicito também uma diretriz de
disciplinamento pelo trabalho, ainda que ndo mais no plano individual, mas como ideal
coletivo de sociedade e cidadania, uma vez que a condi¢do de ocupagdo mantinha-se como

pré-requisito para o acesso a rede de protecdo oficial.
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Resta ainda dizer que esse modelo de seguridade foi peca fundamental para a
Alemanha alcancar sua unidade nacional. A ado¢do de um regramento formal valido em todo
o territorio, cujo controle ficara centralizado no Poder Executivo, fortaleceu o processo de
unificacdo, abrindo o caminho para a integracdo de Estados anteriormente independentes.
Com isso, o territério alemdo pOde constituir-se como Estado-nagdo, sob uma administracéo
politica centralizada. Tal foi a estratégica utilizada pelo Segundo Reich, que almejava naquele
momento reafirmar seu poderio militar e industrial no plano internacional (FARIA, 2007).

Os avancos em termos de legislacdo social e trabalhista na Alemanha logo se
espalharam pela Europa, sendo recebidos de maneira distinta entre 0s movimentos operarios,
0s empregadores e as elites burocréaticas estatais. Em cada pais foram tomando decisGes em
termos de novos arranjos de regulacdo para acionar a implementacdo de seus proprios
modelos de seguro, em diferentes temporalidades. Além do modelo alemédo de seguro
compulsério de natureza tripartite, alguns paises preferiram adotar modelos de
responsabilidade exclusiva do empregador, ou mesmo na forma de subsidio voluntario. A
Austria instaurou seus sistemas quase que concomitantemente & Alemanha. Dinamarca,
Franca, Itdlia e Suécia também aprovaram leis de seguro social ainda no século XIX. Nas
primeiras décadas do século XX esse modelo de regulacdo do trabalho se espalhara por
praticamente toda a Europa Ocidental.

Vale também destacar que a instabilidade econdmica do inicio do século e 0 aumento
populacional nas grandes cidades tornaram mais visivel a problemética da falta de emprego
para uma forca de trabalho em expansdo, chamando a atencéo para a questdo do desemprego
estrutural e involuntario. Diante dessa situacdo, surgiu entdo outra novidade em termos de
seguro social: o seguro-desemprego. Os primeiros paises a adotarem essa experiéncia foram a
Noruega em 1906, Bélgica e Dinamarca, em 1907, ambos de matriz voluntaria. Somente na
década de 1920 é que os primeiros modelos de seguro-desemprego por subsidio compulsério
comecaram a ser efetivamente adotados.

A tabela a seguir traz um breve resumo cronoldgico sobre a origem dessas legislacdes
em paises europeus, conforme apresentado até aqui. E possivel observar que, durante as
primeiras décadas do seculo XX, houve uma tendéncia de migracdo entre sistemas de seguro
de natureza voluntaria para os de subsidio compulsério. No caso de experiéncias fora da
Europa, os Estados Unidos aprovaram o seguro acidente em 1930, as pensfes e 0 seguro-
desemprego em 1935, em resposta a crise econdémica de 1929. Ja a seguridade no campo da

salde permaneceu ndo compulsoria e fora do modelo adotado de bem-estar social norte-
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americano, assim como os esquemas ampliados de auxilio familiar, que se popularizam poés-
Segunda Guerra na Europa (CONDE, 2004).

QUADRO 3.1 - ORIGEM DA LEGISLAGAO DE SEGURIDADE SOCIAL NA EUROPA

Acidentes de , ~
Pais trabalho Saude Pensdes Desemprego
RE C V C V C V C
Alemanha 1884 1883 1889 1927
i . 1906 (e)
Austria 1887 1888 1927 (1 1920
Bélgica 1903 1894 1944 1900 1924 1907 1944
. 1891/
Dinamarca 1898 1916 1892 1933 1922/33 1907
A 1895/
Finlandia 1917 1963 1937 1917
Franca 1898 1946 1930 1910/30 1959/67
Italia 1898 1886 1928/43 1898 1919 1919
Holanda 1901/21 1913/29 1913 1916 1949
Noruega 1894 1909 1936 1906 1938
. . 1891/ 1891/
Suécia 1901 1916 1910 1910 1913 1934
Suica 1911 1911 1946 1924
Reino Unido 1906 1946 1911/46 1908/25 1911/20

Fonte: Condé (2004).
Legenda: RE = responsabilidade do empregador; C = subsidio compulsério; V = subsidio voluntario; (e)
empregador; (t) trabalhador.

Portanto, a partir dos anos finais do século XIX podem ser identificadas
transformacfes importantes em termos de diretrizes paradigmaticas para a instauracdo e
disseminacdo internacional de sistemas de seguridade social. No entanto, elas geraram
modelos marcados por um viés conservador, centralizado e corporativo (condicionado ao
status ocupacional). Em geral, seus programas estavam acessiveis apenas aos trabalhadores
inseridos na dindmica contratual tipica do capitalismo industrial, que conformou a nova
“sociedade salarial”, em detrimento dos “desfiliados”, para usar a terminologia de Castel
(2003). Ou seja, quem n&@o conseguia acesso a esse tipo de relagdo contratual de trabalho, que
na realidade ainda era a maioria da populacao, encontrava-se desprovida de qualquer sistema

publico de protecdo social.
3.1.3. O modelo beveridgiano e a concepg¢ado universal da seguridade social
A questdo entre Estado, classes sociais e regulagdes nas dimensGes do trabalho e da

seguridade esteve durante a primeira metade do século XX muito atrelada aos acontecimentos

que abalaram a geopolitica global do periodo. Eventos como a 12 Guerra Mundial (1914-
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1918), a Revolucdo Russa (1917), a crise econdmica norte-americana de 1929, a ascensdo do
fascismo e do nazismo nos anos 1930 e a 22 Guerra Mundial (1939-1945), trouxeram grandes
transformacdes na relacdo entre os poderes estatais e as demandas de suas populacGes, bem
como na formacao de aliangas e parcerias entre as nagoes.

Em meio a esses acontecimentos, houve também uma movimentacao de organizacoes,
autoridades e intelectuais de referéncia na tentativa de estabelecer novos padrdes normativos
que pudessem atender a um cendrio de riscos e demandas sociais emergentes. Um exemplo
pratico dessa movimentacdo foi a criacdo da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT),
em 1919, como desdobramento do Tratado de Versalhes, assinado por um conjunto de nacGes
no contexto p6s-12 Guerra Mundial. Desde o seu surgimento, a OIT tornou-se um dos
principais organismos internacionais a tratar sobre a institucionalizacao de padrdes basicos de
regulacdo das condigdes de trabalho e da protecéo social dos trabalhadores.

Destacam-se também a formacdo de comissGes para a avaliagdo de temas
socioecondémicos mais amplos que contavam com a participacdo de varios expertos da época
sobre o tema. Uma delas foi a “Comissdao Real sobre as Leis dos Pobres”, na Inglaterra,
coordenada por Beatrice Webb. Ela teve a incumbéncia de avaliar as razdes do fracasso
dessas leis e sugerir aperfeicoamentos para novos marcos normativos. A comissao se reuniu
entre 1905 e 1909, resultando na publicagdo do “Relatorio da Maioria sobre as Leis dos
Pobres”. Em suas conclusdes, o relatorio contrariava os fundamentos da politica social
inglesa, ao admitir que as causas da pobreza no pais ndo poderiam ser consideradas como
eminentemente individuais. Foram identificadas algumas causas econémicas e sociais que, no
entendimento da comissao, inviabilizavam a autonomia econémica dos trabalhadores pobres,
tais como: as frequentes flutuacdes na demanda por trabalho, a geracdo de empregos de
baixos salérios e a ocorréncia de desemprego duradouro, além de fatores relacionados ao ciclo
de vida das familias, a nutricdo inadequada e a oferta de servicos educacionais ineficientes.
Tais situacdes problematicas ndo foram devidamente tratadas pelo modelo de intervencao
montado no ambito das duas versGes da Lei dos Pobres e a pratica de confinamento nas
workhouses. Nesse caso, a propria politica social seria um mecanismo reprodutor da pobreza,
na medida em que gerava a “estigmatizacao dos pobres, afetando sua capacidade de iniciativa
e realizagdo, ao insistir na responsabilidade individual e ndo incidir sobre as causas reais”
(KERSTENETZKY, 2012, p. 8).

O relatério coordenado por Webb teve grande influéncia na aprovagdo do Nacional

Insurance Act, em 1911, que estruturou um novo sistema de seguridade social no territério
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inglés. Ele também foi pioneiro ao estabelecer um programa de seguro-desemprego via
contribuicdo compulséria, embora sua regulamentago sé viria em 1920 (ver quadro 3.1).%

Posteriormente, em 1941, ja em meio a 22 Guerra Mundial, uma nova comissdo foi
encomendada pelo governo inglés, composto a época por uma coalizacdo de partidos e que
tinha como primeiro-ministro o conservador Winston Churchill. A comisséo teve como
finalidade propor linhas gerais de acdo para uma reforma no sistema de seguridade vigente.
Na prética, 0 que se buscava era um plano que propiciasse uma situacdo de harmonia entre as
classes e um padrdo de vida aceitavel para todos os estratos da populagéo, de modo a garantir
um cenario de estabilidade politica e macroecondémica necessarias para a recuperacao pos-
guerra, prevendo, obviamente, que os aliados sairiam vencedores do conflito.

Foi montada para isso a Comissdo Interministerial de Seguros Sociais e Servigos Afins
(Inter-departamental Committee on Social Insurance and Allied Services).*> O economista
inglés Willian Beveridge, que também havia participado como assistente de pesquisa na
comissdo coordenada por Beatrice Webb, foi escolhido para presidir e coordenar o0s
trabalhos.®* Embora o financiamento e o apoio técnico fossem estatais, o relatorio ndo era
diretamente atribuido ao governo, mas sim a figura pessoal de Beveridge, no intuito de
bloquear possiveis constrangimentos politicos ou a influéncia de interesses econdmicos.*

Por essa associacao direta a seu principal autor, o relatorio final da comissdo, pautado
por parametros cientificos da época, foi mais comumente conhecido como “Plano
Beveridge”.35 A noc¢ao de “plano” que o documento trouxe consigo reside no fato de conter
um conjunto de propostas de alteracdo dos padrdes normativos balizadores de seguridade
social com vistas a um arranjo ideal de implementacdo, dado o contexto histérico particular.
Nessa perspectiva, ele previa uma reforma em dire¢do a um sistema nacional que garantisse a

populacdo ampla protecdo diante de riscos sociais diversos, ndo se limitando ao combate a

31 Vale ressaltar que o relatdrio também alcangou bastante repercussdo nas primeiras décadas do século XX, especialmente
entre 0 “movimento socialista fabiano" que congregava intelectuais e ativistas socialistas do campo ndo marxista na
Inglaterra (KERSTENETSKY, 2012).

32 A comissao foi convocada em junho de 1941 por Ernest Brown, Ministro da Saude, e Arthur Greenwood, responsavel
pelos estudos dos problemas de reconstrucdo e subordinado ao Gabinete de Guerra.

33 “William Beveridge nasceu na cidade de Rangpur (atualmente no Paquistdo) em 5 de margo de 1879, filho de um juiz do
Indian Civil Service. Tornou-se advogado e economista e em 1902, aos 23 anos de idade, passou a escrever para o jornal
Morning Post sobre temas relacionados a politica social. Posteriormente trabalhou na formulagdo das propostas para o
Nacional Insurance Act de 1911. Foi ativo no Departamento de Controle de Recursos Humanos no periodo da primeira
guerra mundial, deixando o governo ap6s o término do conflito. Tornou-se, em 1919, diretor da London School of Economics
e posteriormente professor do University College de Oxford. Apds o fim da segunda guerra mundial foi eleito, em 1944, pelo
Partido Liberal, para a Camara dos Comuns e em 1946 tornou-se Sir. Morreu em 16 de mar¢o de 1963” (CARDOSO, 2011,
p. 11).

34 A comissdo também manteve reunides com diversas autoridades e especialistas da época, bem como estimulou a
apresentacdo de propostas por parte de organizagdes da sociedade em geral, recebendo mais 100 memorandos ao longo dos
trabalhos (CARDOSO, 2011).

35 Além do relatorio principal da comissdo, o Social Insurance and Allied Services, de 1942, outros textos também foram
produzidos e langados com grande repercucdo, como o Full Employment in a Free Society, de 1944.
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pobreza somente. Ao todo foram propostas 23 modificagdes no sistema social vigente a
época, organizadas em torno de cinco grandes entraves identificados pela comissdo para a
reconstrucéo do desenvolvimento: miséria, doenca, desamparo, ignorancia e ociosidade.*

A grande peculiaridade apresentada pelo Plano Beveridge era que os servigos de
protecdo social (na forma de servigos publicos ou transferéncia de renda) ndo estariam
vinculados a mecanismos diretos de contribuicdo pelo beneficirio. A ideia era que fosse
constituido um fundo publico, financiado por contribui¢fes tripartites compulsorias, que
garantissem um atendimento universal a totalidade da populagdo, incluindo ainda a
preocupagdo com os imigrantes. Ou seja, todos os habitantes estariam credenciados a se
beneficiar do sistema protetivo simplesmente por serem cidaddos, sem uma relacdo direta com
sua capacidade contributiva.

Com isso, previa-se a cooperacdo entre Estado e individuo, sem que a busca pelo
trabalho fosse desencorajada, pois a ampliacdo do nivel de emprego seria uma condicdo
essencial para o éxito e a manutencdo do sistema proposto. Tratava-se entdo de uma proposta
essencialmente reformista, condizente com o ideal de Estado liberal e com a economia de
mercado. Para definir as linhas gerais de sua proposta de intervencdo, o relatério levava em
conta a heterogeneidade social que se manifestava nas diferentes formas de insercdo dos
individuos no universo laboral.

As diretrizes centrais de acdo expressas no relatério final foram as seguintes: i)
combate a pobreza centrado nas necessidades das familias e ndo apenas dos individuos; ii)
duracdo dos beneficios coincidente com a duracdo das necessidades e ndo por periodos
decididos previamente de maneira arbitréria; iii) valor dos beneficios estabelecido de acordo
com as necessidades dos beneficiarios; iv) ampliacdo das coberturas vigentes quanto ao
namero de necessitados e ao numero de eventos prejudiciais a renda; e v) instituicdo de um
servico permanente e universal de protecdo as criancas.’’ Houve também o cuidado de
esclarecer a nogdo de “seguridade social” que balizou a elaboragdo das propostas. Em suas
préprias palavras:

[...] a expressdo Seguridade Social € aqui usada para designar a garantia de um
rendimento que substitua os salarios, quando estes se interromperem pelo
desemprego, por doenca ou acidente, que assegure a aposentadoria na velhice, que
socorra 0s que perderam o sustento em virtude da morte de outrem e que atenda a
certas despesas extraordinarias, tais como as decorrentes do nascimento, da morte e

do casamento. Antes de tudo, seguridade social significa seguranca de um
rendimento minimo (BEVERIDGE, 1942, § 300, grifo meu).

36 Segundo Barr (1993), o relatério coordenado por Beveridge serviu como base para a elaboragdo do National Insurance
Act da Gra-Bretanha, em 1946.
37 Ver Beveridge (1942, §11).
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A estrutura institucional proposta para coordenar todo o processo de implementacao
dos programas de seguridade social sob essa nova sistematica foi o seguinte:

O Ministério da Seguridade Social tinha como objetivo propor e administrar as
medidas do Seguro Social e os encargos sobre a Caixa de Seguro Social. A
descentralizacdo nas subdivisdes internas e a relacdo com os agentes locais seria 0
ponto principal na forma de atuacdo do Ministério. Suas secretarias incluem: Servico
de Emprego; Pensdes de Guerra; Registro dos Segurados; Caixa de Seguro Social;
Comissdo do Seguro Social; Junta de Seguro Industrial; Comissdo de Acordos com
as Sociedades Mutualiticas; Associagdes Legais nas IndUstrias Perigosas; Recursos
de Apelagdo; Apelagdes das Contribui¢des; Subsidios para as Criancas; Informagdes
aos Cidadaos; Estatistica; Perda da Func&o; Perda de Negocio. [...]
A Caixa de Seguros Sociais, subordinada ao Ministério da Seguranca Social, seria
responsavel por recolher, administrar e distribuir os recursos a todos os segurados.

Sua finalidade era apresentar aos cidadaos britanicos a economia que estariam
fazendo para si mesmos (CARDOSO, 2011, p. 33, grifo meu).

O modelo de financiamento do sistema envolvia a elaboracdo de um orcamento que
englobava todos os servicos oferecidos.*® Em termos comparativos, o sistema proposto pelo
Plano previa um custeio aproximadamente 60% maior que aquele previsto segundo as bases
sistema previsto em 1911, sobretudo em funcéo dos gastos com saude publica e assisténcia a
infancia. Os recursos seriam garantidos a partir do Plano Tripartite de Contribuicéo,
estabelecido desde 1911, cujos componentes principais eram: i) Contribuicdes simples:
contribuicBes semanais que seriam especificadas conforme a classe;* ii) Imposto industrial:
voltada para os acidentes e doencas de trabalhadores industriais; e iii) Contribuicdo estatal:
além da cobertura total da assisténcia nacional, o Estado também deveria contribuir com a
Caixa de Seguro Social.

Além do seguro compulsério, o Plano continha também situaces em que se abririam a
possibilidade para um seguro voluntéario, com a finalidade de cobrir demandas especificas nao
previstas originariamente pelo sistema geral, ou mesmo para ultrapassar o nivel de
subsisténcia na cobertura dos riscos comuns. Tal modalidade serviria como um mecanismo a
mais de financiamento para a Caixa de Seguros Sociais.

Por todos esses fatores aqui apresentados, o Plano Beveridge surgiu como uma nova
referéncia em politica social ao possibilitar ampliar o debate sobre modelos de intervencéo

para além da experiéncia corporativa e meritocratica de seguro social, conforme a experiéncia

38 “O total avaliado do Orcamento de Seguranga, para os fins propostos no Relatdrio, era estimado em £697 milhdes para
1945, e destes, £367 milhdes seriam custeados pela Caixa de Seguro Social. O servigo de maior impacto no orgamento era o
das pensdes de aposentadoria, que girariam em torno de £126 milhdes. Projecdes também foram feitas para o ano de 1965, no
intuito de estimar o impacto do plano em um periodo de tempo maior. Quanto aos calculos de salde, que representam £170
milhdes, esta estimativa ainda era reconhecida como muito preliminar” (CARDOSO, 2011, p. 33).

39 Havia ainda a venda dos selos de seguro para os trabalhadores da Classe | e seus empregadores e da contribui¢cdo dos
segurados das Classes Il e IV (CARDOSO, 2011).
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alema no final do século anterior. Sua rapida repercussdo ultrapassou o territério britanico,*
tornando-se um documento orientador para movimentos sociais e partidos trabalhistas de
vérios paises na luta pela construcéo de seus préprios sistemas de protecéo social.*!

Nesse sentido, ele pode ser considerado um marco histérico para a disseminagdo em
ambito mundial de uma visio mais expansiva da proteco social. A medida que suas diretrizes
passaram a ganhar maior influéncia nas agendas de governo dos paises centrais do bloco
capitalista ocidental, sobretudo apos a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948,
a temética da politica social comecou a se consolidar-se também como uma questdo
permanente de pesquisa nas ciéncias sociais aplicadas. A sec¢do seguinte traz uma sintese
dessa discussdo, que permitiu um melhor enquadramento teérico e empirico da trajetoria de
implementacdo das politicas sociais nos diferentes Estados nacionais na segunda metade do

século XX.

3.2. CONSOLIDACAO E CLASSIFICACAO DOS TIPOS DE EBES

Como visto até aqui, as diretrizes de intervencdo estatal no campo da seguridade social foram
formuladas no decorrer de um longo periodo e sua adocdo por parte dos Estados nacionais
ocorreu em momentos diferentes no tempo, sob distintos arranjos institucionais para sua
implementacdo, sobretudo no que tange a seu financiamento e sua coordenagdo politico-
administrativa. Essas diferencas entre os sistemas adotados foram captadas e sintetizadas em
esquemas classificatdrios por alguns autores na segunda metade do século XX, ndo como um
fim em si, mas como um instrumento Util de analise comparativa.

A proposta de classificacdo considerada pioneira foi lancada por Richard Titmuss,
professor e colaborador frequente do governo britanico para o aperfeicoamento de politicas
sociais até os anos 1970.* Em sua concepcéo, o funcionamento normal de uma economia de
mercado gera uma série custos sociais, cujas causas e efeitos séo difusos e de dificil ajuste.*?

Por isso, entende o autor que os direitos sociais sdo amplamente justificaveis.

40 As novas contingéncias sociais que surgiram ap0s a 22 Guerra pressionaram 0s governos centrais de modo a expandir e
generalizar os programas de protecdo social, que por sua vez, tornaram-se eixos articuladores de um conjunto de outras
politicas e regulagdes estatais (ALVES, 2015).

41 Ja na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, promulgada pela ONU em 1948, ¢é possivel identificar varios pontos
previstos no Plano Beveridge que foram assimilados como objetivos universais de bem-estar e cidadania social.

42 “Titmuss foi o primeiro professor da cétedra de Social Administration da London School of Economics, criada nos anos
1950 por iniciativa de T.H. Marshall, entdo chefe do Departamento de Sociologia da LSE, rompendo com uma tradi¢éo
meramente administrativa do social work e inscrevendo o tema no ambito do interesse académico” (KERSTENETZKY,
2012, p. 9).

43 Segundo Titmuss, a “crescente divisdo do trabalho, ao lado da produgdo em escala de confortos e amenidades, é também
responsavel por desconfortos e desservicos dos quais ndo ha muitas rotas individuais de fuga: lixo, acidentes nas estradas,
poluicdo, desperdicio, destruigdo de riqueza natural, transito, desemprego, subemprego, obsolescéncia tecnologica”. Por isso,
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Segundo Faria (2007, p. 38), a teoria de Titmuss estabelece uma relacéo entre diviséo
social do trabalho, novas “necessidades” da populagdo (ndo como necessidades naturais, mas
determinadas por uma nova cultura prépria do modo de producdo vigente) e programas
sociais, que pode ser sistematizada da seguinte forma:

Como o processo de industrializacdo acarretou a especializacdo dos trabalhadores,
os individuos foram se tornando cada vez mais dependentes da sociedade. Nesse
contexto, 0S servigos sociais seriam a resposta as necessidades individuais ou

coletivas, garantindo a sobrevivéncia das sociedades. A expansdo dos servigos
sociais revelaria o crescimento das necessidades das sociedades.

Contra o0 argumento de que tais servicos geram dependéncia entre seus beneficiarios,
Titmuss afirmou que isso sé se verifica quando ha uma desconexdo ou bloqueio entre mérito e
resultado individual. O autor advertiu ainda sobre o que ele chamou de “capacidade
institucional de producdo de estigma”, isto ¢, quando a propria politica social singulariza e
estigmatiza grupos sociais como responsaveis pelos seus fracassos individuais
(KERSTENETZKY, 2012, p. 23). Por isso, ele advoga pela perspectiva universalista de bem-
estar social, inclusive com argumentos econdmicos.

Com base nessas concepcdes, Titmuss (1974) sugeriu uma tipologia de politica social
com base em trés padrdes contrastantes em termos de ldgica da intervencdo do Estado.* Os
modelos propostos (apresentados como tipos-ideais) pelo autor sdo: i) modelo residual de
bem-estar; ii) modelo de produtividade e desempenho industrial; e iii) modelo redistributivo
institucional. Cada um deles se diferencia por uma série de caracteristicas observaveis
empiricamente, tais como: responsabilidade estatal na provisdo de bem-estar, potencial de
redistribuicdo, estratégias de atendimento e cobertura, papel das organizacdes privadas, tipo
de financiamento, entre outras (FARIA, 2007).

A tipologia desenvolvida por Titmuss permitiu um alargamento do entendimento sobre
a diversidade de manifestagcdes do EBES na Europa em um momento de recuperacao
acelerada da economia apds a 2% Guerra Mundial. Pode-se dizer que ele expandiu as
possibilidades de analise sobre os contextos institucionais nos quais desencadeiam-se distintos
sistemas de protecdo social, mesmo dentro de paises com economia de mercado. A partir

desse exercicio, outras abordagens surgiram, trazendo novos elementos para o debate.

a politica social deveria ser desenhada para compensar esses ‘“custos sociais” inerentes a atividade econdmica
(KERSTENETZKY, 2012, p. 25).

44 Embora Titmuss tenha desenvolvido sua tipologia com The welfare state and equality: structural and ideological roots of
public expenditures, de 1974, ela ja havia desenvolvido em outra obra anterior, The social division of welfare, de 1958, uma
contribuicdo fundamental para os estudos sobre politica social, ao afirmar que, além da provisdo social definida por lei, ha
trés outras formas de obrigacéo institucional com o bem-estar humano: as politicas fiscais (deducdes e créditos fiscais), 0s
servicos de bem-estar ocupacional e a ajuda privada ou voluntaria (assisténcia, caridade, ajuda mitua). Todas essas formas
atuam concomitantemente na maioria dos paises, mas seu alcance e composicéo sdo muito variaveis” (FARIA, 2007, p. 61).
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Alguns autores buscaram enfatizar uma significativa correlagdo encontrada entre as
dimensbes do EBES tanto em relacdo a forca politica dos partidos de esquerda (sistema
partidario) quanto aos sindicatos operarios (estrutura de classes), quando analisados como
variaveis independentes. Ou seja, seguindo a tradi¢cdo de Marshall (1967), entendem que a
expansao dos direitos civis e politicos propiciou um cenario favoravel para a organizacéo
coletiva dos trabalhadores na busca por melhorias em termos de remuneracédo e condicdes de
trabalho. Nessa perspectiva, 0 EBES ndo evoluiu de forma natural e consensual entre os
paises, como um subproduto derivado do préprio processo de industrializacdo, mas veio como
resultado de disputas no campo politico interno de cada pais.

Com isso, as lutas tradicionais para alterar a estrutura das desigualdades adentrou
outra esfera de disputa, a eleitoral. Os exemplos nos paises escandinavos Sao 0S mais
emblematicos para esse tipo de anélise. Em termos de campo tedrico, as abordagens que
consideraram as diferencas na distribuicdo dos recursos politicos entre as classes como fator
de determinacdo da diversidade na provisdo de bem-estar entre 0s paises passaram a ser
conhecidas como “modelo dos recursos de poder” ou “paradigma socialdemocrata”
(PIERSON, 1996; FARIA, 2007).

Entre os autores de maior destaque dessa abordagem esta Gosta Esping-Andersen.*®
Para ele, mais do que meramente um arranjo institucional que consolidou o desenvolvimento
das politicas sociais no mundo capitalista, o paradigma do EBES foi também fundamental na
reconstrugcdo econdmica, politica e moral dessas nagBes no pos-guerra.

Ao longo de sua producdo académica, Esping-Andersen (1990) desenvolveu uma nova
classificacdo para os modelos de EBES no contexto do capitalismo ocidental do pds-guerra, o
que ele chamou de “regimes de bem-estar social”. Para desenvolver sua classificacdo, ele
comparou os padrdes de protecdo social de 18 paises de economia avancada, analisando seus
condicionantes principais. Embora guarde semelhancas com a proposta anterior de Titmuss,
ela traz novos elementos analiticos valiosos, como por exemplo, ao relacionar a existéncia de
regimes (conjunto de arranjos, politicas e préaticas institucionais) diferenciados de protecédo
social “a matriz de poder que os tornam viaveis” (ARRETCHE, 1995, p. 27). Por sua vez, tal
matriz € constituida por “forcas historicas” que nao se manifestam como “categorias estaticas,
mas relacionais, interativas” (NOGUEIRA, 2001, p. 99).

Vale ressaltar que a escolha da expressdo “regimes” foi no intuito de se evitar uma

associacdo usual, porem considerada muitas vezes equivocada, entre o conceito de Estado de

45 Outros autores de certo destaque que podem ser caracterizados nessa abordagem sdo Walter Korpi, John Stephens e lan
Gaugh (FARIA, 2007).
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bem-estar social e politicas convencionais de melhoria das condigdes de vida da populacao.
Assim, o autor centraliza a dimensdo da politica social em um plano mais amplo das
estratégias nacionais de desenvolvimento, na medida em que agrega questdes como controle
macroecondmico, estrutura do mercado de trabalho e salarios como variaveis no raio de
influéncia dos mecanismos de bem-estar (FARIA, 2007).

Para construir sua proposta de classificacdo, Esping-Andersen fez uso da combinacéo

de trés elementos: i) desemercanitilizacdo, entendida como o grau de afastamento ou
diminuicdo de dependéncia dos cidaddos em relacdo ao mercado; ii) estratificacdo,
estabelecida entre os cidad&os, com maior ou menor dualismo, voltada ao ordenamento das

relacBes sociais; e iii) a trajetoria historico-politica das na¢es, como funcdo dos recursos de

poder entre as classes sociais (FARIA, 2007). Com base nesses elementos, 0s trés regimes
apresentados por Esping-Andersen (1990) séo: o liberal; o conservador ou corporativista; e 0
socialdemocrata.

No regime “liberal”’, predominam as praticas assistenciais focalizadas aos
comprovadamente pobres, sempre em uma légica ex post. Os sistemas publicos de seguridade
sdo simples, de abrangéncia restrita e com beneficios modestos, mantendo a assisténcia
publica em um patamar minimo, como meio de encorajar 0 setor privado no provimento de
servicos sociais via mecanismos autbnomos de mercado. Portanto, o grau de
desmercantilizacdo de sistemas dessa natureza sdo baixos e sujeito a uma seletividade nos
gastos. Os beneficios s6 devem ser justificados quando os “canais naturais de satisfacdo das
necessidades” (a solidariedade voluntaria/comunitaria, a familia e o mercado) mostram-se
insuficientes.

A estigmatizacdo permanece alta junto ao publico beneficiario (culpabilizacdo dos
necessitados), sobretudo em fungdo das exigéncias de “testes de meios” (means tests) para o
acesso aos programas, 0 que torna 0s mecanismos de protecdo extremamente seletivos. Os
custos sdo cobertos basicamente por contribuicdes individuais e mecanismos privados de
seguro. Os principais exemplos de paises sob esse regime, considerados como seus
arquétipos, sdo a Gra-Bretanha, os Estados Unidos, o Canada, a Irlanda e a Australia,
justamente onde os movimentos operarios ndo alcangaram poder politico significativo.

O segundo ¢ o regime “corporativista”, onde uma parcela da popula¢do passa a ser
inserida em um rol especifico de prote¢do social fora da dindmica de mercado. Ou seja, 0 que
prevalece ndo € nem uma sistematica individualista nem universalista, e sim uma
estratificacdo mais visivel na sociedade em que o Estado se vale para estabelecer modelos de

protecdo a situaces especificas de classe, como ocorre com 0s programas de protecdo a
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trabalhadores inseridos em sistemas de contribuicdo compulséria. Assim, a inser¢do na
previdéncia estatal esta condicionada a uma relacdo estavel de emprego (performance
individual), gerando uma desmercantilizacdo fragmentada na sociedade. Por isso, seu arranjo
restringe bastante a organizacdo de servigos de natureza universalista, pois o ideal de
meritocracia se sobrepde ao de redistribuicao.

Esse regime também ¢ conhecido como “conservador” porque, em geral, os paises que
adotaram sua sistematica foram influenciados historicamente pelo poder da Igreja, mantendo
0 compromisso de preservacdo dos valores tradicionais da familia, o que implicou restri¢oes
na participagdo das mulheres no mercado de trabalho, bem como no seu acesso aos servigos
de bem-estar sem ser via seus maridos. Também por esse motivo, a assisténcia infantil ndo é
assumida como uma area prioritaria de intervencao publica, ja que caberia ao arranjo familiar
tal responsabilidade. Ademais, as sociedades sob esse regime sdo marcadas por forte
estratificacdo e segmentacdo social. Seu financiamento € predominantemente garantido por
contribui¢cdes compulsorias (baseadas nas folhas de salario), mas também inclui a participacéo
de recursos tributarios, sob a légica do financiamento tripartite. A gestdo também se baseia
em organizagdes tripartites, como no caso das “caixas de aposentadorias”. Os beneficios sdo
normalmente proporcionais a contribui¢do. Ele se enquadra no referencial bismarckiano, e
teve como principais arquétipos a Alemanha, a Franca, a Austria, a Italia e a Holanda.

O terceiro regime ¢ o “socialdemocrata”, onde predominam paises com sistemas
universalistas de provisdo de bem-estar, com maior grau de desemercantilizacdo nos servigcos
e maior poder redistributivo da acdo estatal. A denominacdo escolhida é uma forma de
reconhecimento do papel relevante exercido pelos partidos socialdemocratas (esquerda néao
comunista) na consolidacdo das reformas sociais nesses paises. O modelo preconizado
funciona sob mecanismos garantidores (oferta de servigos sociais publicos, por um lado, e
sistemas de tributacdo, por outro) de altos padrbes de igualdade, amenizando o dualismo
presente na relacdo entre capitalistas e operarios. Sob a l6gica do universalismo, cria-se na
propria sociedade uma cultura da necessidade da manutencdo das contribui¢des, o que explica
uma maior aceitacdo de cargas tributarias mais elevadas. Nesse sentido, 0S servigos e
beneficios sdo compreendidos como direitos sociais, mobilizados pelo Estado em torno de
uma organizacdo solidéria da sociedade para o partilhamento de riscos, cuja funcdo seria
resguardar um certo patamar de igualdade entre todos os cidad&os.*® Segundo o préprio

Esping-Andersen (1991, p. 101), “os diretos sociais adquirem status legal e pratico de direitos

46 Nessa perspectiva, Esping-Anderson (1991, p. 110) entende que o modelo socialdemocrata de bem-estar comporta-se
como “uma fusdo peculiar de liberalismo e socialismo”.
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de propriedade, [...] assegurados com base na cidadania em vez de terem base no
desempenho”.

A provisdo publica nesse regime também se estende aos custos de manutencdo
familiar, especialmente no tocante aos cuidados com criangas e idosos. O objetivo é fomentar
a capacidade de independéncia dos cidaddos (homens e mulheres) para exercerem sua
individualidade no acionamento de sua forca de trabalho. Por isso, a produtividade do
trabalho torna-se variavel chave em seu desenho macro, embora seja abordada por oOticas
diferentes dos outros regimes. Outra peculiaridade é o compromisso com o pleno emprego,
como forma de maximizar a renda familiar, a0 mesmo tempo em que favorece a sustentacao
de niveis generosos de beneficios e qualidade dos servicos. Seus arquétipos mais
caracteristicos sdo a Suécia, a Noruega e a Dinamarca.

Outras tipologias e classificacdes surgiram na literatura, mas que na pratica pouco
acrescentam em termos de inovacdo a tipologia anterior de Esping-Andersen. Entre elas,
Scharpf e Schmidt (2000) utilizaram-se de uma nomenclatura geografica para distinguir o que
chamaram de “constelagdes de welfare state”. As trés designagdes propostas pelos autores
para clusters particulares de EBES foram: anglo-saxdo (Reino Unido, Irlanda); continental
(Franca, Alemanha, Holanda, Austria, Bélgica); e escandinavo (Suécia, Dinamarca,
Finlandia). Ferreira, Hemerijck e Rhodes (2001) identificaram outra variante de EBES que
denominaram “meridional” (Italia, Portugal, Espanha), entendida como uma subdivisdo da
variante “continental” de Scharpf e Schmidt ou “corporativista” de Esping-Andersen.”’” As
instituicbes de bem-estar também sdo consideradas como dimensdes relevantes na literatura
de “variedades de capitalismo” (HALL; SOSKICE, 2001), que buscam compreender as
caracteristicas dos diferentes modelos de estrutura institucional das economias nacionais

capitalistas contemporaneas.*®
3.3. CRISE DO CAPITALISMO E CONTESTACOES AO PARADIGMA DO EBES
A crise econdmica vivenciada pelo mundo capitalista a partir de meados dos anos 1970,

sobretudo apds o primeiro “choque do petrdleo” de 1973 que elevou consideravelmente o

custo desse importante insumo industrial, interrompeu o processo em curso desde o fim da 22

47 Mais detalhes sobre essas propostas tipologicas, ver Condé (2004).

48 “A corrente das ‘variedades de capitalismo’ é uma dimensdo analitica centrada na perspectiva das complementaridades
institucionais, ou as instituicbes tomadas como agentes de socializacdo e matrizes de san¢Bes e incentivos. Por efeitos
interativos entre as esferas econdmicas, a complementaridade gera distintos modos de coordenacgdo, de forma geral descritos
como interagdo estratégica ou através de mercados competitivos” (CONDE, 2004, p. 93).
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Guerra Mundial de crescimento sustentado. As novas contingéncias que se desdobraram sobre
o0 sistema produtivo global acarretaram profundas transformacdes na estrutura produtiva do
capitalismo global, com queda relativa da participacdo da industria. Na organizacdo do
trabalho, as grandes firmas passaram a testar modelos gerenciais mais poupadores de méo-de-
obra e redutoras de custo, em busca de ganhos de produtividade, visando maior
competitividade em um comercio cada vez mais mundializado.

Era um momento de transicdo paradigmatica no modo de acumulacao capitalista, em
que o padréo produtivo moldado em torno do fordismo, que se disseminou desde o inicio do
século XX, foi desafiado por outro paradigma de organizacao das forcas produtivas, que ficou
reconhecido como “toyotismo™.* As novas tecnologias aplicadas ao setor produtivo
(eletrénica, robotica) e a diminuicdo dos custos de transporte e de comunicacdo foram
fundamentais para viabilizar essa transicdo. Houve um reordenamento das plantas industriais,
com maior fragmentacédo e descentralizacdo das unidades de producéo, gerando pressdes para
a disseminacdo de novas relacBes contratuais de trabalho, com o aprofundamento das praticas
de terceirizacdo e precarizacdo dos vinculos empregaticios. Nesse cenario, o discurso por
parte de segmentos empresariais em defesa de uma maior flexibilidade na regulagéo
trabalhista e salarial ganhou corpo também nas nacdes de economia avancada.

Na esfera estatal, o discurso em torno da crise fiscal ganhou ares de centralidade. A
dificuldade de conter o endividamento publico tornou-se entdo um elemento preponderante
para o enfraquecimento da legitimidade dos sistemas de bem-estar social, dada a consequente
queda na arrecadacdo (fruto da desaceleracdo do crescimento econdmico) em relacdo aos
gastos que se mantinham em elevacdo. As orientacBes predominantes para lidar com o0s
desequilibrios macroecondmicos em curso passaram a ser no sentido de restricdo fiscal e
monetéria seguidas de abertura comercial, o que reduziu a capacidade dos governos nacionais
de manter o compromisso com o pleno emprego (ARIENTI, 2003).

A partir dos anos 1980, na esteira da formacdo da Unido Europeia e sob influéncia da
decadéncia do bloco soviético, iniciou-se uma forte mobilizacdo de organiza¢fes multilaterais
no sentido tragar um caminho convergente de reformas nos Estados nacionais europeus. Os
desenhos das reformas idealizadas continham em sua esséncia a proposta de um “modelo

social europeu”, contendo orientagdes gerais para que os Estados nacionais — onde de fato os

49 Refere-se a engenharia de producédo desenvolvida por Taiichi Ohno, da japonesa Toyota, combinando maquinas flexiveis
(reprogramaveis) e trabalhadores qualificados e polivalentes, e articulando cooperacéo (trabalho em equipe) e competicdo
(concorréncia entre equipes) entre os trabalhadores no interior das empresas. Ao contrario do fordismo, a produgéo sob o
toyotismo é variada, diversificada e voltada ao pronto atendimento do consumo. E este quem determina o que sera produzido,
e ndo o contrario, como se procede na producéo em série e de massa do fordismo (ANTUNES, 1995; CRUZ, 2013).
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desafios econdmicos e sociais sdo enfrentados — moldassem seus padrées institucionais de
bem-estar em um modelo cada vez convergente e homogéneo (CONDE, 2004).

Assim, as estratégias nacionais de ajuste e as negociacdes reforcadas no ambito da
Unido Europeia compunham um esforgo de induzir novas ondas de flexibilizacao e reformar o
financiamento da seguridade social. Por outro lado, a énfase em termos de ativismo estatal se
restringiria a educagdo e ao treinamento profissional, politicas conhecidas como “ativas” ou
de ativacdo do mercado de trabalho. Como produtos desse processo, surgiu entdo uma série de
comissdes, tratados, diretrizes e planos para a orientacdo das politicas sociais nacionais, cujas
tendéncias centrais podem ser sintetizadas de acordo com o quadro a seguir.

QUADRO 3.2 - TENDENCIAS COMUNS DE REFORMA DO EBES NA UNIAO EUROPEIA

Tendéncias Caracteristicas

Elevagdo da idade para aposentadoria, politicas de qualificacdo, restricdo de
Mudancas na logica do | impostos, maior link contribui¢bes/beneficios; na salde, eficiéncia e efetividade
sistema existente na alocacdo e provisao de recursos com mecanismos como ‘“‘contratos publicos”,
listas de medicamentos, etc.

Das politicas “passivas”

. e Reabilitagdo, treinamento, reinser¢do; beneficios “in work™ ou subsidios.
as politicas “ativas

Diferentes estratégias focais dependentes das instituicGes e oportunidades. Apesar
Metas de implementacdo | de recomendadas pelo FMI e o Banco Mundial, ndo sdo de uma unica forma e
nem generalizados. Busca recalibrar novos riscos.

Financiamento da | Reducédo de custos ndo salariais e maior equilibrio e transparéncia entre o que é
politica social contribuigdo para seguridade e impostos gerais.

Fonte: Ferreira e Rhodes (2000, p. 4-8). Elaborado por Condé (2004, p. 107).

Porém, esse caminho foi extenso e controverso. Em 1981, justamente em um momento
de ascensdo das forcas politicas conservadoras na Europa que defendiam a desativacdo de
parte significativa da provisdo publica de seguridade social, a OCDE lancou o relatorio The
welfare state in crisis, que pode ser considerado um dos marcos iniciais da inclusdo dessa
tematica (crise institucional do EBES) na agenda de discussbes das organizacGes
multilaterais. Nele sdo propagadas diversas adverténcias de que o paradigma do welfare state
“deveria ser desmantelado, de modo que as pessoas deveriam passar a assumir uma maior
responsabilidade pelo seu proprio bem-estar” (KUHNLE, 2007, p. 96). Para sustentar essa
argumentacao, o relatorio enfatizou a tese de que “o estrangulamento fiscal, combinado com
mais desemprego e maiores exigéncias contributivas (em contexto de alteragdes
demograéficas) levariam os Estados de bem-estar ao impasse” (CONDE, 2004, p. 113).

Na década seguinte novas diretrizes surgiram com a publicacdo pela Comisséo
Europeia dos chamados “Livros Verdes” (reflexdo) e “Brancos” (propostas) sobre a reforma

de Estado nos paises membros. Os diagnosticos de problemas e solu¢Bes encontrados nesses
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relatérios, debatidos no ambito do Conselho Europeu,®® podem ser sintetizados em nove
palavras-chave: sociedade do conhecimento, modelo social europeu, igualdade de origem e
género, medidas ativas, flexibilizacdo, reforma fiscal, estrutura familiar, envelhecimento e
ambiente macroecondmico. O Livro Branco “Crescimento, competitividade e emprego”
(1993), por exemplo, aprofundou o destaque sobre a nova visdo de emprego na “sociedade da
informacao”, reforcando o papel das medidas ativas (treinamento, qualificacdo e reinsercao
profissional). J& em 1999, a Comissdo Europeia publicou o documento A concerted strategy
of modernising social protection, no qual encontravam-se definidos os critérios para se
alcancar tal “modernizagdo” almejada em ambientes nacionais ndo similares: “niveis de make
work pay e seguranca relacionada a renda, aposentadorias seguras e sustentaveis, incluséo
social e atendimento em satde de qualidade e saudavel financeiramente” (CONDE, 2004, p.
106-109). Grosso modo, 0s riscos sociais mais lembrados nos relatérios potencialmente
causadores de impasses aos sistemas de bem-estar estdo sistematizados no quadro 3.3.

QUADRO 3.3 - DESAFIOS COMUNS A EUROPA SOCIAL

Origem Desafios Comuns Breve Caracterizacio

* instabilidade familiar, dependéncia de longo prazo em saude-

previdéncia, pobreza;

+ envelhecimento, baixa fertilidade, aumento populagdo

previdenciaria, reflexos na salde;

* menos contribuintes, custos ndo salariais, tempo de atividade,

excesso de contribuicdes;

+ familias monoparentais, necessidade de cuidados infantis

« fiscal incr_er_nentais,~ r_estfig_ées_ ao trabalho feminino, beneficios
- familiares e ndo individuais;

o familiar . R L. .

Interno + desigualdade de género, salarios menores, empregos mais

* NOVOS riscos
* demografico

* género . A . o
aos & precarios, dificuldade em associar trabalho-familia;

p « trabalho e emprego oo . . s
paises o « flexibiliza¢do, aumento dos servigos e part time, exigéncias de
* adaptar politicas de x e o .

protecio formacdo e qualificacdo frequentes, desemprego de jovens, dos
o o mais idosos e mulheres, gap insiders-outsiders, pos-
+  poés-industrializagdo e | . - ]
s industrialismo, excesso de oferta;
desruralizacao. - . . : .
* Questdo do atendimento e dos riscos em saude, questdo das
moradias subsidiadas, desafio da educacdo em sentido ativo,
persistir para reducdo ainda maior da pobreza;
* Combinagao de emergéncia forte dos servigos e da sociedade do
conhecimento, redugdo do emprego industrial e da populagdo
rural.
* Globalizagao financeira;
. Pressdes por | * Financeirizagao e liberalizagdo; ajustes frequentes na producéo e
Gerais e competitividade em relagdo | no trabalho;
externos | ° mercado interno; * Crescente exigéncia de qualificagao;
* Revolugdo Cientifico- | * Conexdo entre revolucdo tecnoldgica e organizacdo econémico-
tecnoldgica (Sociedade do social.

Conhecimento).

Fonte: Condé (2004).

50 O Conselho Europeu & um colegiado de dirigentes nacionais, considerado o 6rgao maior de coordenagéo politica na UE
(CONDE, 2004).
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Apesar de todo esse movimento pro-reformas flexibilizadoras, que Merrien (2007)
chamou de “repertdrio neoliberal”,>! ndo se observou de fato um desmantelamento geral dos
sistemas de bem-estar. Uma das explicacfes para isso é 0 grau de enraizamento que esses
padrdes institucionais de organizacdo do Estado adquiram junto a suas populagdes ao longo
dos anos, o que permitiu aflorar novas estratégias de resisténcia para sua manutencdo. Ou
seja, 0S mesmos recursos de poder invocados por Esping-Andersen para explicar a formagéo
dos regimes distintos de welfare state na Europa, também foram mobilizados por coletivos
trabalhistas, movimentos sociais e partidos de esquerda para resistirem a sua reconfiguracéo
mais acentuada.>® Na pratica, ndo houve desmantelamento das bases de intervencdo estatal
nos dominios de politica social, mantendo-se certa diversidade nacional entre os arranjos
institucionais de bem-estar.

Isso ndo significa dizer que ndo houve mudancas. Todos 0s paises passaram por algum
tipo de reforma e ajustes em diferentes niveis de intervencdo (como por exemplo, alteracédo
nos critérios de elegibilidade dos programas, reducdo de beneficios, mudancas na idade e no
tempo de contribuigdo).

Algumas transformagdes ocorreram em termos de diretrizes orientadoras de politicas.
O campo das politicas de mercado de trabalho constitui um exemplo. O que se observou foi
um deslocamento do eixo central dessas politicas, com o foco voltando-se as chamadas
‘politicas ativas’ de mercado de trabalho — agdes de formacgdo e qualificacdo profissional,
intermediagdo de emprego e incentivos (na forma de subsidios ou renuncia fiscal) a
contratagdo de grupos especificos de trabalhadores —, em detrimento das ‘politicas passivas’
ou compensatorias, cuja principal acdo seria a garantia de renda via seguro-desemprego para
situacdes de perda do vinculo empregaticio de maneira imotivada.

Embora tais acGes ndo deixem de ter sua relevancia, a forma com que essa estratégia
foi adotada pelos paises industrializados marcou uma nitida distincdo em relacdo ao padrédo
anterior de tratamento das questdes relativas ao mundo do trabalho. Alids, a propria categoria
‘trabalho’ perdeu sua centralidade como elemento nuclear da organizagdao do processo
produtivo, tornando-se uma variavel dependente do jogo de mercado e das escolhas dos

individuos.

51 “As proposigdoes dos especialistas sdo claramente orientadas: ¢ necessario diminuir os encargos do Estado,
desregulamentar a economia, suprimir os obstaculos as trocas internacionais, reforcar o sentido das responsabilidades sociais
[individuais], reduzir o espago da protegdo social” (MERRIEN, 2007, p. 133).

52 O que Regini (2000) chamou de jogo interativo entre os atores nacionais.
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Esse desenho institucional tornou-se funcional ao novo consenso liberal de politicas de
emprego, que passou a alterar substancialmente tanto os diagndsticos quanto os prognésticos
que vinham sendo praticados nos paises para o enfrentamento das questdes sociais. O novo
direcionamento foi no sentido de um conjunto de intervengdes sobre o mercado de trabalho
para corrigir eventuais desequilibrios que afetem seu bom funcionamento (GIMENEZ, 2001).

Essas alteracbes nas diretrizes de orientacdo da politica de trabalho baseiam-se
pressuposto de que o Estado cabe apenas o papel de criar oportunidades de melhoria da
competitividade, criando possibilidades para que os trabalhadores possam alcancar as
qualificagdes adequadas aos novos contextos tecnoldgicos. Alguns neologismos passaram a
ganhar destaque no discurso politico, como o de “empregabilidade”.

Para Jessop (2002), esse processo pode ser entendido como uma mudanca de
paradigma dentro da propria concepcdo de EBES, que deixou de se ancorar na concepgdo
keynesiano/fordista para o que ele chamou de “Estado schumpeteriano”. De acordo com
Arienti (2003, p. 11), essa reorientagdo faz parte de uma estratégia de “subordinar a politica
social as demandas empresariais por maior flexibilidade”, possibilitada pela nova correlacao
de forcas no capitalismo internacional. Nos paises de EBES de matriz liberal, essa
reorientacdo foi mais visivel e ndo se ateve apenas as politicas de mercado de trabalho. As
condicionalidades de acesso aos beneficios assistenciais em geral tornaram-se cada vez mais
rigidas, com a exigéncia de novas contrapartidas a serem suportadas pelos beneficiarios. Por
sua vez, os beneficiarios precisam comprovar que estdo buscando meios de alterar sua
situacdo de penuria social pela via do trabalho, ainda que seja por uma inserc¢do precarizada.
Alguns autores caracterizam esse momento como a ascendéncia de um “workfare”, em que a
ética da auto-responsabilizacdo e do individualismo competitivo voltam a ser reforcados
(TORFING, 1999; GOUGH, 2000; PEREIRA, 2009; SILVA, 2011).

No entanto, a prevaléncia da instabilidade econ6mica mundial, que impediu a geracéo
de empregos em um ritmo satisfatério para garantir a ocupacao da crescente forca de trabalho,
fez com que os paises mantivessem diferentes dindmicas quanto aos gastos com o sistema
plblico de emprego, divididos em politicas “ativas” e politicas “passivas”.>® A tabela 3.1
ilustra essa evolucdo para as quatro principais economias ocidentais nas décadas finais do
século XX. Por um lado, paises de maior tradicdo liberal anglo-saxénica, como EUA e
Inglaterra, apresentaram queda consistente nos gastos em relagdo ao PIB, em virtude de

maiores restricdes aos beneficios de desemprego (seguro-desemprego e assisténcia ao

53 Para Kerstenetsky e Guedes (2018, p. 2100), essa separacéo é de fato “artificial, pois mesmo politicas de protecéo social
sdo prenhes de servigos e politicas ativas operam ndo apenas com servigos, mas fazendo uso de beneficios monetarios”.
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trabalhador desempregado). Embora a queda tenha sido generalizada, observa-se que ela foi
maior nas politicas passivas, de modo que as politicas ativas terminaram o periodo como uma
importancia relativa maior no total dos gastos. Por outro lado, paises com maior tradi¢éo
corporativa e com relativa influéncia da socialdemocracia, como Alemanha e Franga,
mostraram crescimento no mesmo periodo do gasto com essas a¢des, em funcdo da acdo
coordenada de grupos distintos em defesa da manutencéo desses programas frente a situacoes
de elevacdo do desemprego. Nesse grupo, o crescimento também foi maior entre as politicas

ativas de mercado de trabalho.

TABELA 3.1 - GASTOS PUBLICOS PARA O MERCADO DE TRABALHO (% DO PIB)

Paises/Ano 1985 1990 1995 1998 1998/1985 (%)
Estados Unidos
Total 0,91 0,85 0,52 0,42 -54
Ativas 0,30 0,25 0,19 0,17 -43
Passivas 0,61 0,60 0,33 0,25 -59
Reino Unido
Total 2,79 1,49 1,70 1,19 -57
Ativas 0,72 0,59 0,45 0,37 -49
Passivas 2,06 0,90 1,24 0,82 -60
Franca
Total 3,07 2,65 3,06 3,13 2
Ativas 0,67 0,73 1,29 1,33 99
Passivas 2,41 1,92 1,77 1,80 -25
Alemanha
Total 2,23 2,18 3,92 3,42 53
Ativas 0,81 1,02 14 1,3 60
Passivas 1,41 1,16 2,49 2,12 50

Fonte: OCDE. Organizado por Gimenez (2001).

Em que pese essas distintas dindmicas de politicas de mercado de trabalho no final do
século XX, é importante ressaltar que o gasto social como um todo, abrangendo seus diversos
dominios de intervencdo, mantiveram uma trajetdria de crescimento nos paises considerados
industrializados, mesmo com todas as criticas e campanhas por reformas disseminadas a partir
dos anos 1980. Em uma anéalise mais agregada dos dados, Kerstenetsky e Guedes (2018)
mostraram que a evolucdo do gasto social como percentual do PIB revela uma expansao
quase que ininterrupta até 2016, inclusive em momentos de recessdo, atingindo um valor
médio superior a 21% entre os paises da OCDE.>* J4 em termos de financiamento, os recursos
advém majoritariamente de impostos diretos (pessoais e corporativos) que dos impostos

indiretos (contribui¢Oes sociais de empregadores e empregados), com uma média em 2015 de

54 “Destacam-se, em particular, os 10 paises menos desenvolvidos, que tém expansdes superiores a média do bloco,
sobretudo ao longo do presente século [efeito “corrida pra frente”], e Japdo e Coreia com incrementos igualmente
espetaculares” (KETERSNETZKY; GUEDES, 2018, p. 2098).
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33,7% e 26,1%, respectivamente.® Para as autoras, tal constatacdo sinaliza a prioridade que
as sociedades conferem a essa forma de utilizacdo da riqueza gerada a cada ano. Entre os
fatores que explicam essa evolucdo dos gastos estdo aqueles com incidéncia significativa
sobre a demanda de bem-estar da populacéo, tais como: i) mudancas demograficas, como o
envelhecimento populacional (expectativas de vida maiores, menores taxas de fecundidade);
i) mudancas nos arranjos familiares, com o0 avanco na participacdo econdémica das mulheres;
e iii) mudancas estruturais na economia e seus multiplos impactos sobre o mundo do trabalho.

Portanto, para uma breve sintese das discussdes deste capitulo, pode-se dizer que o
periodo que se iniciou em meados dos anos 1970, com suas grandes transformagdes técnico-
organizacionais e sua instabilidade na economia global, acarretou amplos debates em torno
das bases estruturais que configuravam o EBES até entdo. Esse processo mobilizou uma
quantidade enorme de atores, desde organismos multilaterais até organiza¢Ges nacionais de
trabalhadores e empresarios. A questdo fiscal alcangou tal grau de centralidade que exigiu
uma reflexdo aprofundada sobre os diversos dominios de intervencdo no campo das politicas
sociais. Porém, apesar de um movimento aparentemente homogeneizante, 0s paises
mantiveram certo grau de particularidade em seus desenhos de bem-estar, dadas as disputas
politicas e coalisdes de interesse em cada um. Ademais, as trajetdrias de gasto social seguiram
em elevacdo, o que demonstra que o Estado se manteve como elemento mantenedor de uma
solidariedade coletiva amparada em distintos arranjos institucionais, que variam ndo s6 de
pais para pais, mas também entre os proprios dominios de intervencéo.

Outro fator que tornou ainda mais complexo esse debate é o fato de que, durante esse
mesmo periodo de aprofundamento das criticas ao EBES, paises até entdo considerados
“subdesenvolvidos” também passaram a adotar ou ampliar seus padrdes de prote¢do social
estatal. Apesar de partirem das mesmas matrizes orientadoras que condicionaram a formacao
dos welfare states nas nac¢Oes industrializadas, as peculiaridades estruturais tanto em termos
de sistema econdmico quanto de dominacdo politica resultaram em trajetorias bastante
dispares e instaveis de politica social nesses paises.

O Brasil, por sua relevancia econdmica, territorial e populacional entre os paises de
industrializagdo tardia, ¢ um caso bastante interessante de analise sobre esses desdobramentos.
Os capitulos seguintes tratardo justamente sobre isso, com um foco especial nos arranjos

institucionais de implementag&o das politicas de mercado de trabalho.

55 Contudo, essa diferenca vem se estreitando nos Gltimos anos, pois conforme os célculos de Kerstenetsky e Guedes (2018),
essa mesma proporgdo foi de 37,2% contra 22,1% na década de 1980.
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4. A CONSTRUGAO INSTITUCIONAL DA SEGURIDADE SOCIAL E A CRIACAO
DE UM SISTEMA PUBLICO DE EMPREGO NO BRASIL

Neste capitulo, o objetivo foi analisar como se desenhou o processo de constru¢do normativa
da seguridade social no Brasil a partir das diferentes estratégias de conduc¢do do planejamento
governamental e de sua relagdo com a sociedade civil ao longo dos anos, tendo como foco
principal a protecdo dos trabalhadores desempregados e as politicas mercado de trabalho.
Buscou-se fazer um paralelo entre a trajetoria de mudancas no aparato estatal e a construcéo
institucional das politicas de mercado de trabalho (com base no conceito de sistema publico
de emprego presente nas resolugdes da OIT), seja por meio de grandes reformas em
conjunturas criticas especificas, seja por pequenas alteracbes que se acumularam
historicamente. Tratou-se, entdo, de investigar ideias, interesses e instituicGes relativas a
questdo do trabalho que se emaranharam no decorrer do processo politico para identificar os
nexos causais que resultaram na formacdo da estrutura estatal de regulamentacdo e da base
operacional da protecdo social no pais, em especial a situacdo de desemprego involuntario.

Ressalta-se, porém, que a intencdo ndo foi reconstruir, a luz do referencial tedrico do
institucionalismo, novas concepg¢des sobre fatos e fenémenos que marcaram a historia politica
e socioecondmica brasileira. O intuito desse rastreamento da institucionalidade trabalhista no
Brasil foi identificar e contextualizar suas metamorfoses, seus pontos de inflexdo e o0s
processos de incorporacdo dos riscos a serem objetos de protecdo pela estrutura de Estado,
considerando suas imbricacGes dinamicas com 0s condicionantes estruturais de natureza
politica e econbmica. Isto €, elaborar uma interpretacdo analitica sem deixar de estabelecer
uma vinculagdo com o momento histérico em que os eventos ocorreram. Nesse sentido, as leis
e demais instrumentos normativos foram examinados com base em uma perspectiva historico-
institucional, na qual sdo vistas ndo como expressdo da vontade geral, mas como reflexo de
interesses divergentes na sociedade.

O marco temporal fundamental nessa busca é a criacdo do Ministério do Trabalho,
Industria e Comércio, logo no inicio do governo do presidente Getdlio Vargas, em 1930, e
que desde entdo passou por diversos formatos e assumiu diferentes graus de importancia na
estrutura burocratico-organizacional do Poder Executivo. Seu surgimento € uma das marcas
do primeiro governo Vargas no plano da regulacdo e protecdo social. Alguns autores
chegaram a classificar a criagdo do Ministério do Trabalho como ponto de partida para a

insercdo definitiva do Estado na regulacdo publica das relages trabalhistas e dos direitos
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sociais no Brasil (VIANNA, 1998; CARVALHO, 2004; CARDOSO, 2010;
KERSTENETZKY, 2012).

Esse € um fator relevante para esta tese, uma vez que a formacdo das primeiras
instituicdes sociais no governo Vargas foi determinante para as trajetorias seguintes de
estabilidade ou mudanca institucional, & medida que o sistema de protecdo social foi
incorporando dimensdes de maior complexidade paralelamente ao proprio desenvolvimento
econémico do pais. O ponto final do rastreamento processual neste capitulo se da com a
regulamentac&o do sistema publico de emprego no Brasil, com a Lei n® 7.998/1990, como um
desdobramento imediato da CF/1988, que criou e definiu as diretrizes de funcionamento do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), estabelecendo as regras gerais para Seu
financiamento e para sua coordenacao politica.

Dada essa delimitagdo, buscou-se dividir o processo de analise da trajetdria
institucional da prote¢do social no Brasil e regulagdo do trabalho com base em blocos
temporais, de acordo com os ciclos politicos ja amplamente debatidos na literatura, visando

um melhor enquadramento contextual aos fatos, conforme apresentado no quadro a seguir.

QUADRO 4.1 — CICLOS POLITICOS NO BRASIL POS 1930

PERIODOS CICLOS POLITICOS GOVERNOS

1930 a 1945 Autoritarismo corporativista 1° governo de Vargas

1946 a 1964 Federalismo democratico Dutra, Vargas, JK, Janio Quadros, Jodo Goulart
1964 a 1974 | Autoritarismo militar ascendente Castello Branco, Costa e Silva, Médici

1974 21984 | Autoritarismo militar descendente Geisel e Figueiredo com a abertura politica
1985 a 1990 Transi¢do democratica José Sarney e a Assembleia Nacional Constituinte

Fonte: Elaboracéo propria.

Vale ressaltar ainda alguns pontos importantes. Os recortes temporais aqui
estabelecidos, tendo como ponto de partida a ascensdo varguista em 1930 e a consequente
criacdo do Ministério do Trabalho, ndo implica dizer que nada havia sido realizado antes de
1930. Houve sim intensas manifestacdes sociais e disputas politicas em torno da formacéo de
uma génese da regulacédo trabalhista e previdenciaria no Brasil, como bem demonstra Angela
de Castro Gomes (2005; 2014) e outros autores. Ou seja, as ideias de protecdo social ja
povoavam o ambiente simbdlico e pragmatico das demandas de uma classe operaria ainda em
formacéo.

Antes mesmo do final do século XIX ja havia registros de experiéncias para 0
estabelecimento de mecanismos de protecdo social por via da a¢do coletiva dos proprios
trabalhadores. Destaca-se nesse caso 0 surgimento das chamadas Ligas de Socorros Mutuos,

que podem ser consideradas como forma elementar de organizagdo sindical no pais. Essas
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organizacOes eram formadas por trabalhadores de uma mesma empresa, inclusive em 6rgaos
publicos, voltadas a fornecer servigos basicos de auxilio a seus filiados em situaces de
incapacidade de trabalhar ou diante de emergéncias pessoais. Esse modelo de organizacédo
mutualista j& era bastante comum entre os proletarios europeus, desde o inicio da “Revolugio
Industrial”. No Brasil, essas ideias ganharam forca com a chegada em massa de imigrantes
europeus, sobretudo italianos, espanhdis e portugueses.®® Para Marques (1997, p. 150), as
experiéncias mutualistas entre os trabalhadores no século XIX ndo apenas foram
imprescindiveis para a definicdo das primeiras medidas realizadas pelo Estado no campo da
protegdo social, como também permitiram descartar “a tese de que os direitos previdenciarios
constituem uma dadiva ou concessdo do Estado brasileiro”.

O ideal mutualista foi incorporado pela estrutura de Estado por alguns dispositivos
posteriores. Um marco importante para isso foi a “Lei El6i Chaves”, como ficou conhecido o
Decreto n° 4.692, de 24 de janeiro de 1923. Por essa norma foi determinada a criagcdo da
Caixa de Aposentadoria e Pensdo (CAP) para os empregados da empresa ferroviaria nacional.
Surgia entdo o embrido da regulacdo publica para esse tipo de organizacdo previdenciéria,
formada por empregadores e trabalhadores de uma mesma empresa, que aos poucos foi
tomando o papel até entdo exercido pelas ligas mutuarias.

Pela Lei Eloi Chaves ficou estabelecida a possibilidade de aposentadoria por invalidez,
devido a perda da capacidade laboral do individuo, ou ordinaria, sob as seguintes situacdes: i)
integral, ao empregado ou operario que tenha prestado, pelo menos, 30 anos de servico e
tenha 50 anos de idade; ii) com 25% de reducdo ao empregado que, tendo prestado 30 anos de
servico, tenha menos de 50 anos de idade; iii) com tantos 30 avos quanto forem os anos de
servico, até 0 maximo trinta, ao empregado que, tendo sessenta ou mais anos de idade, tenha
prestado 25 ou mais, até 30 anos de servigo (IBRAHIM, 2011).

Com o tempo esse modelo foi disseminado por outras empresas. O Decreto n°
5.109/1926 indicou a criacdo de CAPs para os trabalhadores maritimos e portuérios, e
posteriormente estendeu a outras categorias vinculados a infraestrutura e aos servicos
publicos: dos servicos telegraficos e radiograficos (1930), do servigo de forca, luz e bondes
(1931), das empresas de mineracdo (1932), de transporte aéreo (1934), entre outras. Ateé

meados dos anos 1930 ja existiam cerca 140 CAPs no pais, correspondendo conjuntamente a

% Como ndo havia regulamentagdo especifica para esse tipo de servico, as ligas desenvolveram suas atividades
clandestinamente durante algum tempo, até que em 1860 surgiu a primeira lei a tratar das agremiacdes mutualistas (Lei n°
1.803/1860, regulamentada pelo Decreto n° 2.711/1860).
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cerca de 200 mil associados, financiadas via contribui¢fes de trabalhadores e empregadores
(MALLOQY, 1976; MARQUES, 1997).

O financiamento das CAPs era de natureza juridica privada, com base em
contribuicdes de empregados e empregadores. No caso dos empregados as contribui¢oes
correspondiam a 3% dos sal&rios, e as empresas aportavam recursos com base em duas fontes
de incidéncia: 1% sobre a receita bruta anual e 1,5% de um imposto anual cobrado sobre os
servicos prestados pelas empresas. Esses recursos eram recolhidos pelas empresas e
depositados na conta corrente da respectiva CAP. Embora fossem elas fossem sujeitas a
regulagdo estatal, sobretudo por meio do julgamento de recursos das decisdes dos Conselhos
de Administracdo, havia pouca capacidade governamental de exercer fiscalizacdo em suas
atividades, o que favorecia inclusive a ocorréncia de fraudes e desvios (SALVADOR, 2010).

Somente no inicio da década de 1930, em que o0 pais ja vivia um ambiente
efervescente de mobilizagdo da classe trabalhadora na luta pela estruturacdo de direitos
sociais (GOMES, 2014), é que a relacdo entre Estado e sociedade passou a ganhar outros
contornos. Nessa época 0 pais ainda dava o0s primeiros passos em dire¢éo ao desenvolvimento
industrial e a urbanizacdo, mas ja sinalizava uma expansdo crescente, com a mudanca do
centro dindmico da economia nacional e a inclusdo de vez do Estado como elemento
fundamental na determinacdo dos processos sociais no pais. Todos esses fatores, aliados ao
cenario de instabilidade externa apds a crise de 1929, serviram para dar um ar de
especificidade ainda maior ao periodo que se anunciava.

As secdes seguintes trazem entdo uma analise dos principais fatores institucionais e
contextuais que caracterizaram o processo de desenvolvimento das instituicdes de bem-estar
social no Brasil em geral, e a protecdo e promoc¢do ao emprego em particular, com base nos

blocos temporais determinados pelo quadro 4.1.

4.1. AUTORITARISMO CORPORATIVISTA - DE 1930 A 1945

O inicio do republicanismo brasileiro, que adveio com a Proclamacéo da Republica em 1889 e
a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1891, foi marcado pelo estabelecimento de
consensos e acordos de poder entre as elites dos principais centros econdmicos da época,
sobretudo Sdo Paulo e Minas Gerais. Em termos ideoldgicos, o predominio de uma ortodoxia
liberal limitou fortemente a abertura institucional para normatizac¢des na area social.

Porém, o inicio da década de 1930, com a ascensdo de Getulio Vargas a presidéncia

apos um golpe de Estado, marcou um dos momentos de maior ruptura institucional desde a
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Independéncia do Brasil, estabelecendo uma quebra de padré@o na estrutura social e econdmica
do pais (MARINGONI, 2013). O carater “corporativista”, como muitos autores caracterizam
esse periodo, tem origem na estratégia de legitimacdo do poder escolhido por Vargas. Ele
necessitava de apoio popular para garantir a legitimidade politica de seu governo, ja que sua
ascensdo adveio de um golpe que rompeu com um ciclo de mais de 30 anos de regularidade
eleitoral. A estratégia encontrada foi a adocdo de um modelo corporativo de inspiracdo
bismarckiana, conforme discutido no capitulo anterior, em que se conciliou o apoio estatal a
industrializagdo com a introducdo de uma serie de instrumentos de protecdo social aos
“trabalhadores do Brasil”, como ele mesmo se referia em seus discursos. Gomes (2005)
definiu essa estratégia como a “inveng¢ao do trabalhismo”.

Ao longo de todo o periodo que marcou as varias fases do governo Vargas entre 1930
e 1945, o Estado brasileiro passou a adotar medidas nacionalistas para o desenvolvimento de
sua industria de base (BIELSCHOWSKY, 2004). No plano politico-administrativo, buscava-
se modernizar a estrutura burocratica de poder estatal. Foram formalizadas as primeiras
instituicbes voltadas a protecdo social ao trabalho assalariado e a regulamentacdo das
organizacg0es sindicais, que se tornaram as bases para todo o processo de evolucdo e mudanca
da legislacdo social posterior. No entanto, esse projeto encontrou pela frente um pais
essencialmente rural, com 70% das familias residindo no campo, em grande parte sob regimes
de colonato, parceria, posse ou pequena propriedade da terra. Com relacdo a populacdo em
idade ativa, apenas um terco era composta por trabalhadores assalariados, e 3% de
proprietarios (CARDOSO 2010).

Vale ressaltar que, mesmo a ortodoxia liberal sendo dominante a época, um grupo de
politicos e intelectuais influentes defendiam ideias positivistas, influenciados por Augusto
Comte, que apesar de conservadoras, pregavam a necessidade de garantir a incorporacdo do
proletariado “a sociedade por meio de medidas de protecdo ao trabalhador e sua familia”.
Diferentemente das ideias marxistas e anarquistas, que comecavam a adentrar no pais nas
décadas de 1910 e 1920, o positivismo enfatizava a cooperagdo e a harmonia na relacdo
capital/trabalho, para que patrdes e empregados pudessem buscar a solugdo dos conflitos de
interesses de maneira pacifica. Esse grupo chegou a sugerir no debate da Constituicdo de 1891
uma série de medidas sociais consideradas bastante avangadas para a realidade do pais e com
forte influéncia das legislacGes trabalhistas na Europa. Dentre elas estavam regulacfes sobre a
jornada de trabalho (limitada a sete horas diarias), direitos trabalhistas diversos (descanso
semanal, férias anuais, licenca remunerada para tratamento de satde), direitos previdenciarios

(aposentadoria, pensdo para vilvas) e estabilidade no emprego (apds sete anos de trabalho).
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Tais propostas, evidentemente, ndo foram acatadas, mas alguns de seus defensores chegaram
a ter influéncia no governo de Vargas durante o Estado Novo (CARVALHO, 2004, p. 41).
Portanto, esse € um fato relevante que explica em parte como as ideias de protecdo trabalhista
e social foram emergindo nesse periodo.

O conjunto de normas e regulacdes trabalhistas promovidas pelo governo Vargas néo
apenas instituiria o embrido de uma sociedade previdenciaria no pais, como seria responsavel
também por um sistema de vigilancia, hierarquias, inspecdes, escrituraces e informacdes
que, no vocabulario foucaultiano, pode ser denominado de “tecnologia disciplinar do
trabalho” (JARDIM, 2009, p. 37). Assim, apesar das transformacGes estruturais da relacdo
entre Estado, sociedade e desenvolvimento econdmico desse periodo terem ocorrido em um
ambiente de baixa ou nula participacao politica, ndo ha como negar que o processo que levou
Vargas ao poder em 1930:

[...] representou um corte radical com 0 momento anterior na medida em que
neutralizou, ao menos temporariamente, os obstdculos que se colocavam ao
desenvolvimento da legislacdo social e a implantacdo de outra ordem. Sem duavida, a
insisténcia com que o governo Vargas procurou marcar distdncia com o anterior,
durante o qual a ‘questdo social’ teria sido apenas ‘caso de policia’, deve-se menos a
uma mudanca radical nas formas de tratar o problema operério do que ao esforgo de
construir bases amplas de apoio que legitimassem o novo governo e nova forma de
governar que propunha. Tarefa que se mostrara complicada anteriormente, pela

heterogeneidade do pais e pela dificuldade em criar consenso entre interesses tdo
dispares (JARDIM, 2009, p. 70).

Em termos de estrutura institucional, logo no inicio do governo Vargas foi criado o
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (Decreto n® 19.433, de 26 de novembro de
1930). O primeiro chefe escolhido para a pasta foi Lindolfo Collor, identificado como aberto
aos ideais positivistas. Esse ministério ocupou uma posicao politica estratégica, chegando a
ser aclamado pelo proprio ministro como o “Ministério da Revolugdao”. Como afirmou
Carvalho (2004), embora o novo ministério abrangesse os temas referentes a industria e ao
comércio, suas acdes centrais se dirigiam a area do trabalho em particular, e da legislacdo
social em geral — trabalhista, sindical e previdenciaria.

As primeiras intervengdes surgiram logo no inicio das atividades do Ministério,
conduzidas pelo Departamento Nacional do Trabalho, criado em 1931. Em 1932 surgiram
diversas normativas relevantes, como a jornada de trabalho de oito horas para o comércio e a
industria e a regulamentagdo do trabalho feminino, que proibia o trabalho noturno para as
mulheres e decretava a igualdade de salarios com relagdo aos homens para cargos de mesma
funcdo. Mas a acdo mais importante nesse inicio de governo foi a criacdo da Carteira de
Trabalho por Tempo de Servigo (CTPS), instituida pelo Decreto n® 21.175/1932, e ainda
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vigente como dispositivo de registro formal de emprego no pais. Além de trazer informacdes
sobre a trajetdria laboral de cada individuo credenciado, a CTPS servia também como um
instrumento de controle e registro da classe trabalhadora por parte do aparelho estatal. Com a
criacdo também em 1932 das Comissdes e Juntas de Conciliacdo e Julgamentos,®’ que
surgiram como protétipo da Justica do Trabalho instituida posteriormente,®® a CTPS tornou-se
um documento fundamental para o trabalhador nas disputas judiciais com os empregadores
(CARVALHO, 2004; GOMES, 2005; 2014).

Com o tempo, outras normas e arranjos no campo da legislacdo trabalhista foram
instituidas, algumas delas previstas na Constituicdo Federal de 1934 (CF/1934), a primeira a

abordar a temética social enquanto dominio de intervenco estatal.>

No capitulo IV, que trata
da ordem econdmica e social, dispde no artigo 121 que a “lei promovera o amparo da
producdo e estabelecera as condi¢es do trabalho, na cidade e nos campos, tendo em vista a
protecdo social do trabalhador e os interesses econémicos do Pais”. A letra “h” do mesmo
artigo destaca, entre outras coisas, o0 carater tripartite a ser adotado pelo Estado brasileiro para
0 modelo de previdéncia social, com os seguintes dizeres: “instituicdo de previdéncia,
mediante contribuicdo igual da Unido, do empregador e do empregado, a favor da velhice, da
invalidez, da maternidade e nos casos de acidentes de trabalho ou de morte”.

Vale ressaltar que o governo federal ja havia definido as bases para o tripartismo no
financiamento das politicas sociais anteriormente com o Decreto n° 20.465/1931, pelo qual o
Estado passaria também a contribuir para os fundos dos CAPs, com participacdo ndo inferior
a das empresas e dos empregados (art. 8°). Embora essa decisdo possa parecer paradoxal,
dado que o pais passava por um momento de crise e 0 governo por uma necessidade de
contencdo das despesas, ela permitiu o inicio de um processo de centralizacdo no controle das
politicas sociais por parte do Poder Executivo. Isso porque:

[...] a contribuig8o do Estado ocorria por meio das aliquotas (quotas previdenciarias)
pagas pelos consumidores de bens e servicos de empresas vinculadas aos institutos.
Esses impostos sobre servigos e produtos das empresas (tributagdo sobre consumo),
embora denominados de contribui¢do do Estado, ndo integravam o orcamento fiscal
e eram repassados diretamente pelas empresas para os institutos de previdéncia. A

arrecada que anteriormente era repassada diretamente aos cofres das CAPs passa
entdo a ser centralizada pelo Estado (SALVADOR, 2010, p. 146).

57 De acordo com Carvalho (2004, p. 112), as Comissdes e Juntas foram importantes por reconhecerem “convengdes
coletivas de trabalho, quebrando a tradi¢o juridica liberal de s6 admitir contratos individuais”.

58 A Justica do Trabalho iniciou de fato sua operacionalizacdo em 1941. Seu desenho institucional foi complementado logo
em sequéncia, com a cria¢do dos Tribunais Regionais e do Tribunal Superior do Trabalho (Decreto-Lei n® 9.797/1946), e
endossado posteriormente pela Constituicdo de 1946, jA pds Republica Velha. Desde entdo se manteve com poucas
modificacdes.

59 Para uma discussdo mais pormenorizada dessa época, ver Gomes (2014).
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Outros dois marcos normativos dessa época se destacaram pela importancia que
exerceram e ainda exercem nos dias atuais. O primeiro refere-se a criacdo do Salario Minimo
(Lei n° 185, de 14 de janeiro de 1936), ja previsto pela CF/1934 (art. 121). A regulamentacéo
veio com o Decreto-lei n® 399/1938, estabelecendo oficialmente uma remuneragdo minima a
todos os trabalhadores adultos formalmente empregados. Sua implementacédo foi influenciada,
entre outros fatores, pelo trabalho do médico e pesquisador social Josué de Castro, que
defendeu a necessidade de garantias minimas de renda para enfrentar os altos indices de
pobreza e subnutricdo de uma parcela consideravel da sociedade brasileira, principalmente na
regido Nordeste e nas regides rurais (FERNANDES; GONCALVES, 2007; SILVA, 2014).
Desde entdo, a definicdo de seus valores passou a ser elemento central na relacdo entre
trabalhadores e governo federal.

Todavia, somente com a aprovacdo da primeira tabela efetiva de valores, em 1940, por
meio do Decreto-Lei n° 2.162, € que o salario minimo foi realmente implementado.
Inicialmente, seu valor ndo era unificado em todo o territorio nacional, sendo estabelecido em
termos regionais/estaduais de acordo com o custo de vida, com base em estudos realizados
por uma comissao entre os anos de 1938 e 1939. Os valores apresentavam uma consideravel
amplitude de variacdo. O méximo estabelecido foi 240 mil-réis, a ser praticado na capital
federal da época (Rio de Janeiro). Em seguida vinha Sdo Paulo, com 220,6 mil-réis. Os
valores mais inferiores eram em regides interioranas do Norte e do Nordeste, onde ndo
ultrapassavam os 90 mil-réis, ou seja, 37,5% do maior valor. Além de sua variacdo, esses
valores ndo correspondiam as fungdes determinadas a ele pelo Decreto-Lei 399/1938, de
atender as necessidades basicas do trabalhador. De acordo com Cardoso (2010, p. 232):

Este montante equivalia, em 1939, a menos de 70% do gasto mensal com
alimentacdo de um s6 membro de uma familia de classe média no Rio de Janeiro.
Isso quer dizer que o salario de 240 mil-réis dava para alimentar 2,6 membros da
mesma familia por més e nada mais. O simples aluguel de uma casa para essa
familia, por sua vez, requeria 2,6 salarios minimos. E claro que a renda minima néo
se destinava a familias de classe média [...]. Mas essa constatacdo d& a medida do

poder de compra da renda arbitrada por Vargas e divulgada com grande alarde nas
comemoracdes do 1° de Maio de 1938.

Além de ter um baixo poder de compra, a inflacdo da época agiu para deteriorar ainda
mais o valor do salario minimo. A tabela 4.1 apresenta sua evolucao real em valores relativos
desde o inicio de sua vigéncia, comparando com a evolucéo paralela do PIB per capita no
Brasil, de 1940 a 1989. Pode-se notar pelos dados que, no inicio, o valor do salario minimo
era bem proximo ao do PIB per capita. Porém, com o decorrer dos anos, houve um

descolamento desses dois valores, com o crescimento continuo e acelerado do PIB per capita
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(a0 menos até o inicio dos anos 1980), contra uma grande instabilidade do valor do salario

minimo. Pode-se notar também que o valor do salario teve uma queda de cerca de um terco do

seu valor real entre 1940 e 1945, ultimo ano do primeiro governo Vargas.

TABELA 4.1 - EVOLUCAO DO SALARIO MINIMO E DO PIB PER CAPITA (1940 — 1989)

Anos Salario Minimo PIB per capita Anos Salario Minimo PIB per capita

1940 98,02 100 1965 89,19 210,97
1941 89,35 102,57 1966 76,03 212,76
1942 80,22 97,53 1967 71,92 216,89
1943 78,78 103,3 1968 70,39 234,36
1944 83,19 108,66 1969 67,73 250,4
1945 67,03 109,38 1970 68,93 264,83
1946 58,82 119,28 1971 65,96 287,79
1947 44,94 119,38 1972 64,78 314,29
1948 41,51 124,99 1973 59,36 349,62
1949 42,18 130,47 1974 54,48 368,91
1950 39,84 135,69 1975 56,91 378,56
1951 36,80 139,6 1976 56,54 407,37
1952 98,77 147,3 1977 58,92 417,15
1953 81,35 146,65 1978 60,70 427,21
1954 98,88 156,7 1979 61,29 445,01
1955 111,04 162,57 1980 61,78 476,12
1956 112,81 162,95 1981 63,34 445,96
1957 122,65 170,92 1982 66,02 439,98
1958 106,70 178,78 1983 56,10 417,97
1959 119,45 183,18 1984 52,04 431,28
1960 100,30 195,19 1985 53,24 455,61
1961 111,52 209,27 1986 50,36 480,06
1962 101,82 214,1 1987 36,31 487,54
1963 89,51 211,23 1988 38,22 478,30
1964 92,49 211,36 1989 40,70 484,82

Fonte: DIEESE (1999).

A segunda, certamente o principal dispositivo de regulacdo dessa época, veio com a

Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT), a partir do Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio de

1943. A CLT surgiu como uma peca juridica que unificava o conjunto de normativas

referentes a legislacéo trabalhista vigentes no pais. A assinatura do decreto ocorreu no “Dia

do Trabalhador”, em uma cerimonia realizada no Estddio Sdo Januario, no Rio de Janeiro,

completamente lotado por trabalhadores e apoiadores de Vargas (CARVALHO, 2004).%°

Desde entdo, a CLT passou a ser o marco regulatorio principal das relagdes de

trabalho no Brasil — considerada por muitos autores como “elemento crucial de nosso

arremedo de Estado de bem-estar” (CARDOSO, 2013, p. 131). Dado o amplo espectro de

regulagdo que ela abrange, durante os anos seguintes a CLT foi objeto das mais variadas

0 A definigdo de salario minimo foi mantida conforme o texto original do Decreto-Lei 399 de 1938.
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disputas. Para sua popularizacdo e fixagdo no imaginario popular como se fosse uma ‘dadiva’
do governo federal para a populacédo, seus artigos eram constantemente divulgados por parte
dos instrumentos oficiais de propaganda, como no programa obrigatério de radio “Hora do
Brasil”, com a participagdo do ministro do Trabalho a época, Alexandre Marcondes Filho
(GOMES, 2005).

Apesar de ser claramente incompativel para a realidade brasileira da época, sobretudo
no tocante a baixa capacidade estatal para garantir o cumprimento de todos o0s seus artigos, a
CLT teve um papel simbdlico importante a medida que figurou como um instrumento oficial
de luta dos trabalhadores. De fato, ela circunscreveu um conjunto de direitos de cidadania
“pelos quais valia a pena lutar” (CARDOSO, 2010, p. 216).

Outros dois campos de normatizacdo foram fundamentais para se entender o
desencadeamento dos processos sociopoliticos da época: o sindicalismo e a previdéncia
social.

O primeiro refere-se a questdo sindical, que consistia no nucleo da estratégia
corporativista de articulacdo do governo federal. O modelo adotado foi bastante influenciado
pelos ideais positivistas ja citados, que expressam a necessidade do Estado exercer seu
protagonismo — papel de regulagéo e arbitramento — para garantir a harmonia nas relagdes
entre capital e trabalho. Nesse caso, a figura do sindicato ndo poderia ter somente a funcao de
orgdos de interesses classistas, mas sim agentes de cooperacdo entre as duas classes e 0
Estado.

Os dispositivos principais que demarcaram esse processo de intervencdo estatal no
sindicalismo brasileiro surgiram ainda na década de 1930. Primeiramente, foi editado o
Decreto-Lei n® 19.770, de 19 de marco de 1931, que lancou as bases da estrutura sindical
oficial brasileira sobre o governo Vargas, tanto para 0s empregados como para 0S
empregadores, alterando a lei anterior de 1907.%". Pouco tempo depois veio o Decreto n°
24.694, de julho de 1934, que apesar de ser mais extenso que o anterior, divergia em alguns
pontos da Carta Constitucional de 1934. Por fim, foi sancionado o Decreto-Lei n° 1.402, de
julho de 1939, j4 no periodo ditatorial de Vargas (Estado Novo), que estabelece uma
configuracdo final a regulacdo sindical dessa época.

Em linhas gerais, a filiacdo sindical ndo se tornou obrigatoria, mas o governo

influenciava os trabalhadores, excluindo os que ndo se sindicalizassem de certas vantagens

61 As principais altera¢cdes com relagao a lei de 1907 foram: “o sindicato deixava de ser uma institui¢do de direito privado e
passava a ter personalidade juridica publica; o sindicato deixava de ser 6rgdo de representacdo dos interesses dos operarios
para ser “orgdo consultivo e técnico” do governo; a pluralidade sindical, isto ¢, a possibilidade de existir mais de um
sindicato por categoria profissional, foi eliminada e substituida pela unicidade sindical” (CARVALHO, 2004, p. 116).
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expressas em lei.® Com isso, os trabalhadores se defrontaram com um dificil dilema, de

natureza hobbesiana, entre protecdo e autonomia, na qual:
[...] a entrada do Estado como mediador das relagdes de trabalho equilibrava um
pouco a situacdo de desigualdade de forcas e era favoravel aos operarios [...]. Eles
sabiam que sem legislacdo protetora a luta era desigual. Insistiam na unicidade
sindical, sob o argumento de que a pluralidade enfraquecia a classe na luta contra os
empregadores. Mas a interferéncia do Estado era uma faca de dois gumes. Se
protegia com a legislacdo trabalhista, constrangia com a legislacdo sindical. Ao
proteger, interferia na liberdade das organizagBes operarias, colocava-as na
dependéncia do Ministério do Trabalho. Se os operarios eram fracos para se
defender dos patrGes, eles também o eram para se defender do Estado. Houve reacédo
a sindicalizacdo oficial por parte dos operarios, sobretudo os do Rio e de Séo Paulo,
onde era mais forte a tradicdo de luta. As correntes anarquistas eram por definicédo

contrarias a qualquer interferéncia do governo. Concebiam a luta sindical como
enfrentamento direto dos patrdes (CARVALHO, 2004, p. 118).

Na pratica, os grupos contrarios ao modelo sindical adotado por Vargas, ou
sucumbiram as regras vigentes para tentar manter suas estratégias de luta por dentro do
sistema oficial, ou tiveram sua influéncia junto a classe operaria cada vez mais residual
(COSTA, 1986).

Com a montagem da nova estrutura sindical, o governo federal passou a ter uma
relacdo mais organica com os sindicatos oficiais, que por sua vez, passaram a ter maior
representatividade social e territorial, ndo mais se concentrando excessivamente no eixo Rio-
S&o Paulo.®® Foi adotado o principio da unidade sindical, ou seja, apenas um sindicato por
categoria poderia ser reconhecido e legitimado pelo Ministério do Trabalho, 6rgdo incumbido
de fazer essa supervisdo. Além da necessidade de reconhecimento oficial, cada sindicato era
obrigado a encaminhar ao 6rgdo seus estatutos e relacdes de trabalhadores associados. Outro
ponto digno de nota é que o governo poderia indicar delegados para assistirem as reunides,
acompanhar as agdes e documentos financeiros, entre outros atos, o que caracterizava o forte
aparato de controle e vigilancia que pairava sobre o0s sindicatos.

O financiamento dessa estrutura foi garantido com a institui¢do do “imposto sindical”,
criado em 1940, que consistia na contribuicdo individual compulséria — independentemente
do trabalhador ou empregador ser ou néo sindicalizado — referente a um dia de trabalho a ser
descontado anualmente na folha de pagamento.®* Essa nova regra permitiu aos sindicatos ndo

apenas manterem suas estruturas burocraticas como também oferecerem — no caso daqueles

62 “Por exemplo, s6 os sindicalizados faziam jus a prote¢do do governo em caso de perseguicdo por parte dos empregadores;
s0 os sindicalizados podiam recorrer as ComissGes e Juntas de Conciliagdo e Julgamento criadas em 1932; sd os
sindicalizados tinham direito a férias e podiam beneficiar-se da legislagdo previdenciaria” (CARVALHO, 2004, p. 116).

63 “Em 1934, Sdo Paulo e o Distrito Federal [Rio de Janeiro] tinham 43,9% do total nacional de sindicatos; em 1939, a
percentagem tinha caido para 21,4%” (CARVALHO, 2004, p. 119).

64 “Do total arrecadado, 60% ficavam com o sindicato da categoria profissional, 15% iam para as federagbes, 5% para as
confederagBes. Os 20% restantes formavam um Fundo Social Sindical, na pratica utilizado pelo Ministério do Trabalho para
as mais diversas finalidades” (CARVALHO, 2004, p. 121).
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mais com mais recursos — Servigcos sociais por conta propria, como assisténcia médica,
odontoldgica e juridica a seus associados. Houve, com isso, uma proliferacdo de pequenos
sindicatos nas mais diversas categorias profissionais. Entretanto, hd de se ressaltar que essa
estrutura sindical ndo incluia os trabalhadores rurais, cujo direito de organizacdo s6 foi
oficialmente alcancado quase trés décadas depois (CARVALHO, 2004).

A oposicdo ao modelo sindical varguista, embora tenha sido bastante enfraquecida
nesse periodo, ndo acabou por completo. Em 1945 foi criado o Movimento Unificador dos
Trabalhadores (MUT), com forte influéncia dos comunistas. O objetivo era organizar os
trabalhadores para romper com a estrutura vertical do “sindicalismo oficial” e retomar o
carater de luta operario dos sindicatos, tendo como um dos seus pleitos a liberdade sindical.
Como reacgdo, 0 Ministério do Trabalho impugnou o registro do MUT, sob a alegacdo — por
parte do Departamento Federal de Seguranca Publica — de serem “ilicitos e perigosos os fins
da referida associa¢ao” (SINTSEF, 2015, s/p).

No tocante as acdes ligadas a previdéncia, outra estratégia importante de intervencéo
foi a criacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs), organizados em torno de
categorias profissionais. Eles surgiram para substituir e ampliar os arranjos construidos a
partir das CAPs. Na pratica, a criacdo dos IAPs fortaleceu o controle do sindicalismo por
parte do governo, ja que levou um grande contingente de sindicatos a buscar sua “legaliza¢dao”
para ter acesso aos beneficios previstos pela nova legislacéo.

O primeiro IAP constituido foi o dos trabalhadores maritimos (IAPM), em 1933.
Posteriormente, outros institutos surgiram, sendo a maioria deles até 1945, estendendo o
acesso aos servicos previdenciarios a uma parte significativa dos trabalhadores urbanos. O

quadro 4.2 traz um resumo cronoldgico sobre a evolucdo desses institutos.®

65 Segundo Cohn (1995, p. 54), a ordem cronoldgica de implantagdo dos diferentes institutos seguiu uma escala de
“importancia econdmica nos quais esses segmentos estavam inseridos” e a “capacidade de mobilizaggo e reivindicagdo por
melhores condigdes de vida e trabalho”.
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QUADRO 4.2 - ORDEM CRONOLOGICA DE CRIAGCAO DOS IAPs NO BRASIL

ANO IAP INSTRUMENTO
1933 | Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos (IAPM) Decreto n° 22.872
1934 | Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comerciarios (IAPC) Decreto n° 24.272
1934 | Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Bancérios (IAPB) Decreto n° 24.615
1936 | Instituto de Aposentadoria e Pensoes dos Industriarios (IAPI) Lei n° 367
1938 | Instituto de PensBes e Assisténcia dos Servidores do Estado (IPASE) Decreto-Lei n° 288
1938 | Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Empregados em Transportes e Decreto-Lei n° 651
Cargas (IAPETC)
1939 | Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Operarios Estivadores (IAPOE) Decreto-Lei n° 1.355
1945 | Instituto de Servigos Sociais do Brasil (I1SS) Decreto n° 7.526
1960 | Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Ferroviarios e Empregados em Lei n° 3.807
Servicos Publicos (IAPFESP)

Fonte: Elaboragdo propria.

De modo geral, todos os IAPs previam seguros em caso de acidente de trabalho e
pensdo em caso de morte do assegurado. Porém, as estruturas de cada um deles e seu mix de
beneficios variavam bastante de acordo com a categoria profissional. Por sua vez, essa
heterogeneidade em termos de capacidade organizacional gerava também um tratamento
desigual na cobertura dos riscos sociais, como no caso da assisténcia médica, onde era
possivel observar grandes diferencas quanto a qualidade e complexidade dos servicos
prestados. Alguns chegaram a manter hospitais e ambulatorios proprios, além de contratar
servicos privados de salde para atender seus associados (MARQUES, 1997).

O modelo de financiamento e governanca dos IAPs manteve-se na base do tripartismo,
ja previsto no Decreto n° 20.465/1931 (posteriormente legalizado na CF/1934), com a
participacdo de empregadores, empregados e governo. Diferentemente do que ocorria
anteriormente com os CAPs, a presidéncia dos Conselhos de Administracdo correspondia a
representacdo do Estado, o que fortalecia o controle sobre os fundos previdenciarios e sobre a
coordenacao politica de suas deliberacGes, além de permitir a negociacdo de varios cargos da
estrutura gerencial dos institutos.®®

Ainda assim, ndo se pode negar que os IAPs promoveram uma série inovagdes no
plano institucional de previdéncia social no Brasil, dentre as quais estdo: i) estruturacdo em
torno de categorias profissionais amplas, e ndo em torno de empresas, como ocorria nos
CAPs; ii) uniformizacdo de beneficios e servigos no interior de cada categoria, traco tipico
dos modelos corporativos de EBES; iii) introducdo da participacdo do governo na provisao de

recursos, juntamente com as contribuicGes de patrdes e funcionarios; iv) instituicdo de um

% O principal IAP em termos econdmicos na época era o dos industriarios, que ja em 1938 contava com mais de um milhdo
de inscritos.
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sistema meritocratico para os quadros de funcionérios, com a ado¢do de concursos publicos
em alguns deles; e v) substituicdo paulatina dos seguros coletivos privados por um seguro
social publico. Com isso, se por um lado o governo possibilitava equilibrar melhor a
assimetria de forga entre empresarios e empregados na administragdo dessas instituicdes, por
outro, ele também ampliava seus canais de controle sobre a classe trabalhadora e sua
centralizacdo na regulacdo entre capital/trabalno em todo o pais. Por outro lado, o controle
centralizado dos fundos previdenciarios permitiu ao governo impulsionar o financiamento de
indmeros projetos de infraestrutura, como a Companhia Vale do Rio Doce, a Companhia
Hidrelétrica do Vale de S&o Francisco, a Companhia Siderdrgica Nacional, além de inimeros
hospitais e ambulatérios (MALLOY, 1974; CARVALHO, 2004; SALVADOR, 2010).

Entretanto, o desenho institucional do sistema mantinha a exclusdo de um denso
contingente de trabalhadores por ndo comportar os rurais, além de deixar de fora os
autdbnomos, domésticos e aqueles ndo sindicalizados. Como resultado, o grupo dos excluidos
— ou “desfiliados” (CASTEL, 1998) — era superior a camada coberta pelo programa
operacionalizado por esses institutos, um problema que se tornava ainda mais sensivel por se
tratar de um contexto em que 80% da populacdo se encontrava abaixo da linha de pobreza.
Para Carvalho (2004, p. 114-115), sobressaiu nesse contexto uma concepgdo de “politica
social como privilégio e ndo como direito”, onde os verdadeiros beneficiarios foram “aqueles
que se enquadravam na estrutura sindical corporativa montada pelo Estado™.

Esse conjunto de mudangas no campo da legislacdo social e trabalhista do governo
Vargas fez com que o Estado passasse a ser visto pela populacdo como um espaco de disputa,
e mais ainda, como um espago que valia a pena ser disputado “enquanto ordem juridica que
Ihes prometia protecao e bem estar social” (CARDOSO, 2010, p. 207). Entretanto, embora
tenha havido avangos institucionais significativos, no plano concreto, 0s novos direitos se
restringiram ao gozo de uma parcela diminuta da populacdo. A esse processo contraditorio
Cardoso (2010, p. 207) denominou de “utopia brasileira”, construida ‘“num ambiente de
grande vulnerabilidade socioecondmica das massas”. Nesse contexto, 0 emprego com registro
em carteira profissional passou a ser considerada cada vez mais como a conquista almejada da
classe trabalhadora. A CTPS transformou-se em uma espécie de “certiddo de nascimento
civico”, e sua auséncia virou sinonimo de fracasso profissional e pessoal, mesmo que sua

posse ndo garantisse acesso imediato ao mercado formal de trabalho.®’

67 De acordo com Cardoso (2010), a populagdo economicamente ativa nas areas urbanas em 1940 era cerca de cinco milhdes
de pessoas, e 0 Ministério do Trabalho havia emitido menos de um milh&o de carteiras profissionais. Ja os contribuintes para
a previdéncia giravam em torno de dois milhdes de pessoas, representando 38% dos ocupados, ou seja, menos da metade dos
empregados urbanos exerciam ocupacao regulada e protegida pela legislagao trabalhista.
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Santos (1979, p. 75-76) descreveu esse processo com base no conceito de “cidadania
regulada”, que expressa uma cidadania limitada por restri¢des politicas. Para o autor, 0
modelo de cidadania adotado no Brasil repousava na expressao da garantia de protecdo social
pelo aparato estatal a todos aqueles “membros da comunidade que se encontram localizados
em qualquer uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei”. Sobre esse modelo, “a
cidadania estd embutida na profissdo e os direitos do cidad&o restringem-se aos direitos do
lugar que ocupa no processo produtivo, tal como reconhecido por lei”. Ou seja, a condigédo
ocupacional integrava o individuo a um universo de regulacdo da cidadania que Ihe
credenciava a uma série de direitos cujo acesso ndo lhe cabe fora dessa relacéao.

Contudo, mesmo sendo restrita em termos de cobertura e desigualdade no acesso, a
construcdo institucional promovida pelo governo Vargas interviu diretamente sobre o vacuo
de protecdo social caracteristico da legislacdo brasileira, que obrigava uma parcela
consideravel da populagdo a vincular-se de maneira “individual e submissa ao poder privado
de caudilhos locais, senhores dos escassos recursos materiais e simbdlicos da vida
comunitaria” (CARDOSO, 2010, p. 209). Nesse sentido, o Estado assumiu para si a
responsabilidade de garantir um minimo civilizatério que até entdo ndo existia.

Essa reorientacdo da acdo estatal no pais permitiu aos trabalhadores — ou pelo menos a
parcela formalmente registrada em uma relacdo de emprego assalariado — serem incluidos em
trés frentes principais: i) na firma, por meio da garantia da estabilidade do emprego; ii) no
Estado, via participacdo nos sindicatos e sua relacdo corporativa com os aparelhos estatais; e
iii) na sociedade de consumo, através de novas politicas de garantia de renda (previdéncia),

pela institucionalizacdo do salario minimo e a expansdo da relacdo salarial nas grandes
metrépoles (CARDOSO, 2010). Se a qualidade dos servicos sociais ndo estava a altura das
promessas oficiais e os beneficios eram insuficientes para a subsisténcia, a defesa em torno do
projeto de Vargas situava-se muito mais no potencial civilizatério que ele continha em si,
frente as enormes caréncias da sociedade brasileira, do que o resultado imediato que se podia
observar. Dessa forma, 0 modelo social nascente gerou alteragdes significativas nos conteddos
das narrativas das lutas sociais no campo da classe trabalhadora.

A gestdo de Vargas também atuou no sentido de aperfeicoamento das capacidades
estatais pela via da modernizacdo da administracdo publica. Uma acdo de destaque foi a
criacdo do Departamento Administrativo do Servigco Publico (DASP), em 1938. O propoésito
dessa nova estrutura estatal era apoiar a criagdo de “uma elite burocratica, desvinculada da
politica partidaria, para administrar a maquina publica por meio de critérios de eficiéncia e
racionalidade” (KERSTENETZKY, 2012, p. 196).
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Ainda na linha da modernizag&o burocratica, o governo tentou unificar o controle da
politica previdenciaria e assistencial com a criacdo do Instituto de Servicos Sociais do Brasil
(ISSB), por meio do Decreto-Lei n° 6.526/1945. O intuito era fomentar um plano unico de
contribuicbes e beneficios, de modo a uniformizar a operacionalizacdo da protecao
previdenciaria em todo o pais sob 0 mesmo instituto, 0 que na pratica acarretava no fim dos
IAPs. Essa tentativa ndo agradou aos interesses corporativos das clpulas sindicais (operéarias e
patronais) que ja detinham o controle dessas politicas em suas categorias.®® Como resultado, a
proposta do ISSB ndo foi implementada, caindo em desuso nos anos seguintes.

Toda a instabilidade politica que marcou o inicio dos anos 1940, devido a uma série de
fatores internos e externos — o mundo se via envolto a uma Guerra Mundial sem precedentes e
havia uma pressao internacional sobre o Brasil para que se posicionasse — tornou insustentavel
a manutencdo do poder ditatorial de Vargas. Como consequéncia, ele foi deposto da
presidéncia em 1945 em meio ao processo eleitoral em curso. O general Eurico Gaspar Dutra
saiu-se vitorioso e assumiu o poder presidencial em janeiro de 1946, encerrando assim esse
primeiro recorte temporal de analise.

Em sintese, é possivel afirmar que o periodo aqui analisado marcou uma mudanca
radical na relagdo entre Estado e sociedade no Brasil. A regulacéo do trabalho foi fortemente
estruturada, tendo como principal elemento a CLT de 1943, com o atendimento de uma série
de pontos da agenda operéria, tais como: limitacdo da jornada de trabalho diaria para oito
horas, repouso semanal remunerado, regulacdo do trabalho das mulheres, proibicdo do
trabalho infantil, estabilidade do emprego, regulamentacdo do direito de férias (para
comerciarios, bancarios e industriarios) e regulamentacdo das condicGes de higiene e
seguranca do trabalho. Além disso, houve a definicdo legal do salario minimo e a
regulamentacéo sindical, dois institutos de grande relevancia no debate posterior em torno da
politica social. Os direitos previdenciarios também avancaram, ao menos em termos de novos
marcos institucionais projetados.

Ocorre, porém, que a capacidade de acdo do Estado ainda era muito limitada para
expandir a cobertura desses direitos a populagcdo como um todo. Como lembrou Kerstenetzky
(2012), mesmo com esse conjunto de inovacOes legislativas e institucionais, 0s gastos sociais
como propor¢do do PIB ndo chegaram a alcancar o nivel de 3%, conforme apregoado por
Pierson (1998) como um dos indicadores para o surgimento de um EBES. Em termos de

politicas nacionais de salude, saneamento e habitacdo, poucos avangos foram notados nesse

68 Lembrando que em 1941 o Ministério do Trabalho ja havia tentado realizar uma unificagdo entre os institutos, com vistas
a criacdo de um plano unico de beneficios, mas que foi rechagado pelos atores de interesse (MARQUES, 1997).




99

periodo, embora possa ser destacada a criacdo do Ministério da Educago e Satde,* em 1930,
e a Reforma Capanema na educacdo. Os novos direitos estabelecidos foram desenhados para
os trabalhadores registrados e residentes em centros urbanos, o que excluia a grande maioria
da populagéo, de modo que o raio de cobertura chegava somente a cerca de 20% da forca de
trabalho, ou 7% da populagdo total no final de 1945. Esse desafio da expansdo das
capacidades estatais para a inclusdo e o aperfeicoamento da legislacdo social tornou-se um
pano de fundo para uma série de disputas em torno de ideias, interesses e instituicdes que se

desenrolaram ao longo dos periodos subsequentes.

4.2. FEDERALISMO DEMOCRATICO - DE 1946 A 1964

Este segundo periodo foi caracterizado por uma breve experiéncia liberal-democratica no
Brasil, que envolveu ingredientes populistas e nacionalistas, e foi marcado por forte
instabilidade politica, culminado em um golpe militar (SILVA, 1999). Seus marcos
institucionais de origem foram a posse de Dutra em 1946, e, paralelamente, a eleicdo de uma
Assembleia Nacional Constituinte que produziu a nova Constituicdo, promulgada também em
1946 (CF/1946). No campo econdmico, evidenciou-se, sobretudo a partir da década de 1950,
uma época de altas taxas de crescimento do produto nacional, com rapidos incrementos na
produtividade, elevacdo dos salarios reais, reduzidas taxas de desemprego e ampliacdo do
consumo de massas (AZEREDO, 1998).

A CF/1946 foi certamente a mais abrangente e democréatica entre todas até aquele
momento (MARINGONI, 2013). Os partidos foram reconhecidos e passaram a se organizar
nacionalmente em torno de programas definidos, embora o pragmatismo permanecesse como
interesse relevante. A estrutura institucional de protecdo social e regulacdo trabalhista,
iniciada em 1930, foi basicamente mantida e incorporada a outras inovagdes normativas,
garantindo conquistas sociais importantes para a classe trabalhadora, tais como: jornada diaria
de oito horas de trabalho; repouso semanal remunerado; proibicdo do trabalho de menores de
14 anos; obrigatoriedade da instituicdo do seguro pelo empregador contra acidentes do
trabalho; assisténcia a maternidade; estabilidade apds 10 anos de emprego na mesma empresa;
participacdo obrigatdria e direta do trabalhador nos lucros; direito de greve, etc. A definicdo

de salario minimo foi ampliada, incluindo as necessidades do trabalhador “e de sua familia”.

69 A criagdo deste ministério possibilitou a nacionalizagdo dos temas referentes a salde e educacdo, que durante a Primeira
Republica eram de responsabilidade dos governos locais. Com a Constituicdo de 1934, foi fixado pela primeira vez o direito
ao ensino primario gratuito, que é também definido como obrigatério (KERSTENETZKY, 2012).
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Contudo, o alcance da regulacdo propiciada pela CF/1946 continuou atrelada somente

a uma parcela da forca de trabalho urbana, ja que os trabalhadores rurais e 0s urbanos sem

relacdo formal de emprego estavam excluidos do sistema legal de protecdo social. Ja em

relacdo ao sindicalismo ndo houve alteragdo na estrutura corporativista construida no periodo

do Estado Novo varguista, mantendo-se os mecanismos de controle sindical vigente até entéo.

Outra novidade relevante para este estudo foi a insercdo, pela primeira vez em um

texto constitucional, de uma mencao a “assisténcia aos desempregados” (art. 157, titulo V da

Ordem Econdmica e Social), a ser obedecido pela legislacao previdenciria como instrumento

voltado para a “melhoria da condigdo dos trabalhadores”. Tal fato se configura em um

reconhecimento inédito do préprio desemprego como um fenémeno social a ser tratado como

objeto de intervencéo estatal pelo governo brasileiro. Como pontuado por Demaziere (2006,

p. 30), essa “conformagdo social e institucional do desemprego” ja vinha se consolidando

como tendéncia apds a 2% Guerra Mundial nos paises de capitalismo central. De modo geral, 0
“desempregado” passava a ser encarado:

[...] como todo individuo disponivel e a procura de um emprego, o que implica a

afirmacdo da responsabilidade estatal de garantia de pleno emprego. De dever, o

emprego torna-se um direito; da mesma forma, o desemprego também se torna um

direito, que se traduz em um estatuto codificado. Esse reconhecimento do

desempregado como “sujeito de direito” implica também um enquadramento social
(DEMAZIERE, 2006, p. 29).

Porém, a previsdo constitucional de uma assisténcia programatica aos trabalhadores
em situacdo de desemprego ndo chegou a ser regulamentada posteriormente. Na realidade,
como sera visto ao longo deste capitulo, sua introducdo de fato na agenda governamental
brasileira s6 ocorreu quatro décadas apos.

Ainda durante o governo Dutra, sem embargo ao controle das atividades sindicais
garantida pela manutencdo do modelo corporativista, houve uma intensa mobilizacdo da
classe trabalhadora, em compasso com a ascensdo e o fortalecimento do sindicalismo em todo
0 pais. Em 1946 foi realizado no Rio de Janeiro, com a presenca 2,4 mil delegados, o
Congresso Sindical Brasileiro, sob influéncia do Partido Comunista Brasileiro (PCB).

Entretanto, o governo Dutra, que manteve a aliangca com os Estados Unidos no plano
internacional em pleno contexto de Guerra Fria, reagiu duramente a essa tentativa de ascenséo
do movimento sindical. O direito de greve foi abolido ainda em 1946 (Decreto n°
9.070/1946), e até 1949, 234 sindicatos haviam sofrido intervencdo federal. O PCB teve seu
registro cassado em 1947, sob a alegagdo de ser uma facc¢do internacional do Partido
Comunista Sovietico (MARINGONI, 2013).
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Em 1950, Getulio Vargas voltou a presidéncia da Republica, dessa vez eleito por voto
popular, pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PTB). Se por um lado sua eleicdo mostrou que
ele ainda possuia uma forte representacéo no cenario politico nacional, tendo como base sua
plataforma trabalhista, por outro, ela fez voltar a tona todas as forcas inimigas e antipodas ao
seu simbolismo. Isso fez com que seu mandato fosse marcado por fortes turbuléncias
politicas, tendo que enfrentar manobras que buscavam impedi-lo até mesmo de tomar posse.
Por sua vez, Vargas manteve sua estratégia de conducgdo do governo com o apoio da estrutura
sindical, de setores nacionalistas das forcas armadas (sobretudo do Exército) e de parte do
empresariado nacional.

O fato do pais manter-se em uma trajetdria consideravel de crescimento econdémico,
em torno de 7% do PIB ao ano em média, ndo evitou o agravamento da crise. O governo foi
acossado por dois grupos de oposicdo. Em um deles era formado por militares, mais
precisamente os anticomunistas, alguns com forte influéncia norte-americana no contexto de
Guerra Fria.” O outro era representado por parte da burguesia nacional aliada ao capital
internacional, especialmente aquela ligada a cadeia petroleira. Esse grupo defendia maior
abertura do mercado brasileiro ao capital externo e condenava veementemente a relacdo de
proximidade entre governo e sindicatos. Eles tentaram combater, sem sucesso, 0 programa do
governo de manter o monopdlio estatal da exploracdo e refino do petroleo, que levou a
criacdo da Petrobras em 1953. A Petrobras se tornou um simbolo do nacionalismo e um dos
grandes marcos desse mandato (BASTOS; FONSECA, 2012).

A tendéncia nacional-desenvolvimentista de Vargas também ficou marcada por outros
atos de ousadia na estruturacdo do aparelho de Estado. Entre eles esta a criacdo do Banco
Nacional do Desenvolvimento Econdmico (BNDE), por intermédio da Lei n® 1.628/1952. O
BNDE foi planejado para ser uma autarquia do governo federal, dotada de autonomia
administrativa, para atuar como um veiculo de formulacdo e financiamento de grandes
projetos de investimento no pais. Os primeiros projetos assumidos pelo banco foram voltados
para o reaparelhamento de portos e ferrovias, 0 aumento da capacidade de armazenamento e a
ampliacdo do potencial elétrico (CPDOC, 2001). Entre suas principais fontes de recursos nos
seus primeiros anos estavam: o Fundo de Renovacgéo e Melhoramento das Ferrovias, existente
desde 1945; o Fundo Federal de Eletrificagcéo, de 1954; e o Fundo de Pavimentagdo, criado

em 1955 ja ap6s a morte de Vargas. Em 1982, quando comecou a atuar também na area de

70 Alguns deles estiveram a frente da criagdo da Escola Superior de Guerra (ESG), em 1949, que se tornou o nicleo
intelectual e ideoldgico militar que agiu como instrumento de doutrinagdo anticomunista (e tudo aquilo que eles pudessem
associar ainda que minimamente aos ideais socialistas) e antivarguista.
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infraestrutura social, o banco passou a se chamar Banco Nacional do Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), pelo Decreto-Lei n° 1.940, de 25 de maio de 1982.

No campo do trabalho, outra acdo do governo levou a forte resisténcia do
empresariado. Em 1952 foi proposto um reajuste para recuperar o poder de compra do salério
minimo, bastante defasado nos Gltimos anos. Isso porque, embora a legislacdo estabelecesse
uma revisao de seu valor a cada trés anos, nao houve reajuste no periodo entre janeiro de 1944
e dezembro de 1951. O ultimo reajuste registrado foi em dezembro de 1943, ainda sob o
periodo ditatorial de Vargas. Como a inflagcdo chegou a casa de 180% nos anos seguintes,
configurou-se no governo Dutra um grande arrocho salarial (CARDOSO, 2010). Os numeros
da tabela 4.1, mostrada anteriormente, indicam que o valor do salario minimo em 1951
correspondia a apenas 44% de seu valor real em 1944,

A tensdo ganhou proporgdes alarmantes em 1954, quando o entdo ministro do
Trabalho, Jodo Goulart, prop6s que o aumento do salario minimo fosse de 100%, dobrando
seu poder de compra. A proposta gerou fortes reacdes na sociedade. Houve manifestaces
tanto de apoio por parte das organizacdes sindicais, que chegaram a deflagrar varias greves
para pressionar pelo aumento dos salarios, quanto contrarias, puxadas por empresarios e
militares. O ministro Goulart pediu demissdo do cargo, mas Vargas assumiu 0 projeto e
assinou o decreto de aumento do salario minimo no dia 1° de maio de 1954. Isso foi tomado
pelas forcas opositoras como uma grande provocacdo, reforcando o clima de conspiracdo
contra o presidente.

Em meio a pressdo, Getulio Vargas se suicidou no dia 24 de agosto de 1954. Sua
morte foi sucedida de intensa reacdo popular, 0 que demonstrava que suas ideias e seu estilo
de governo mantinham forte aderéncia junto ao proletariado urbano no Brasil. Grande parte
das instituicBes criadas em seus governos anteriores mantiveram seu nucleo estrutural ao
longo dos anos, como a prépria CLT e a Justica do Trabalho.

O breve periodo que marcou o final do mandato também foi bastante conturbado. Trés
pessoas chegaram a assumir a presidéncia em pouco mais de um ano: o vice-presidente Café
Filho, afastado devido a um ataque cardiaco; o entdo presidente da Camara Carlos Luz,
deposto por acusacdo de tramar um golpe de Estado; e 0 entdo presidente do Senado Nereu
Ramos. As elei¢des foram mantidas para novembro de 1955 e trouxeram uma nova derrota
das forgas anti-varguistas. Juscelino Kubitschek (JK), da coligagdo PSD/PTB, derrotou o
candidato da coligacdo PDC/UDN por uma margem apertada de votos.

Mesmo sendo considerado um reformista moderado, JK também precisou enfrentar

dificuldades para tomar posse como presidente. A resisténcia foi maior devido a eleicdo do



https://pt.wikipedia.org/wiki/Decreto-Lei
https://pt.wikipedia.org/wiki/25_de_maio
https://pt.wikipedia.org/wiki/1982
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ex-ministro do Trabalho de Vargas, Jodo Goulart, como vice-presidente. Garantida sua posse,
comecou a por em pratica um amplo e ambicioso projeto de industrializacdo do pais, seguindo
0 ideério nacional-desenvolvimentista da época.”

Por outro lado, o governo JK manteve-se alheio aos anseios dos trabalhadores rurais,
que permaneceram excluidos da legislacdo trabalhista devido a forca politica dos grandes
proprietarios rurais. A insatisfacdo desses trabalhadores levou a diversas mobilizacdes por
direitos sociais e reforma agréaria, que resultaram na criacdo das chamadas Ligas Camponesas,
sob a lideranca do advogado Francisco Julido. As Ligas Camponesas constituiram o embrido
para o surgimento do movimento sindical no meio rural brasileiro na década seguinte.

O presidente JK se equilibrou em duas grandes forcas sociais da época: uma
ascendente burguesia industrial, favorecida pela estratégia de industrializacdo por substituicdo
de importagdes, mas que também mantinha aliangas estratégicas com setores econdmicos
internacionais; e o sindicalismo urbano, que ganhava forca com a aceleracdo do emprego
industrial e de servicos, expandindo suas bases. No entanto, esse equilibrio foi se tornando
cada vez mais fragil, de modo que diferentes insatisfacdes passaram a vir a tona e se tornaram
obstaculos importantes para o presidente, tais como: i) houve descontentamento por parte dos
nacionalistas mais radicais com a condugéo do processo de abertura ao capital estrangeiro e
com os acordos com o Fundo Monetario Internacional (FMI); ii) os setores da esquerda
denunciavam que o pacto desenvolvimentista beneficiava apenas marginalmente a classe
trabalhadora; e iii) intensificavam-se as pressdes para que as reformas sociais fossem
estendidas aos trabalhadores rurais (CARVALHO, 2004).

A relacdo do vice-presidente Jodo Goulart com o movimento sindical urbano foi
crucial para a conducdo da politica de salario minimo durante a gestdo de JK. Os cinco anos
de governo tiveram o maior valor real médio do salario minimo em toda a histdria, desde sua
constituicdo em 1940, tendo o seu pico atingido em 1957 (ver tabela 4.1). Porém, havia um
contingente consideravel de trabalhadores industriais cujo salario ndo alcancava o valor
minimo estabelecido. Como salientou Cardoso (2010), 56% dos trabalhadores urbanos em
1960 recebiam um valor menor ou igual a um salario minimo, o que demonstra que o instituto
do salario minimo servia, na realidade, mais como uma “promessa de renda de subsisténcia”,
ja que a maioria dos trabalhadores brasileiros recebia um valor abaixo de seu patamar

definido pelo Estado. No entanto, tal constatacdo ndo invalida seu “valor civilizatorio”,

71 “A fundamentacdo ideologica do nacionalismo desenvolvimentista vinha do pensamento da Comissdo Econémica para a
América Latina (CEPAL) e foi elaborada no pais pelo Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB), 6rgdo criado em
1955, ligado ao Ministério da Educag¢do” (CARVALHO, 2004, p. 133).




104

sobretudo no plano simbolico das lutas trabalhistas, j4 que sinaliza aos trabalhadores “que
uma renda digna era direito seu, e que, portanto, era o caso de lutar por ela” (CARDOSO
2010, p. 235-236).

JK conseguiu cumprir seu mandato até o fim, fato raro aquela época, mesmo com toda
turbuléncia enfrentada. Em seu ultimo ano, tentou levar a frente o objetivo de unificacdo e dos
sistemas de protecdo previdencidria comandados pelos IAPs. Para isso, 0 governo promulgou
a Lei n® 3.807, também conhecida como Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), assinada
no dia 26 de agosto de 1960, ap6s tramitar por 13 anos no Legislativo, e regulamentada por
meio do Decreto n° 48.959-A/1960 (MALLOQY, 1986).

De acordo com o novo regulamento estabelecido pela LOPS, os institutos existentes
deveriam se sujeitar a um esquema geral de funcionamento e financiamento. A cobertura da
protecdo social passaria a ser estendida a todos os trabalhadores urbanos formalizados no
Brasil, ficando de fora apenas os domésticos e os ministros religiosos. Entre outras
normatizacdes, a lei também visava conter o aumento da divida da Unido com os institutos de
previdéncia em duas frentes: de um lado, elevou as aliquotas de contribuicdo dos
trabalhadores e dos empregadores, que evoluiram de 3% nos anos 1940 para 8% a época da
promulgacdo da LOPS e reduzindo a parcela de participacdo do Estado; por outro, elevou o
limite minimo para aposentadoria de 50 para 55 anos, em funcdo do aumento da expectativa
de vida constatado pelas estatisticas oficiais nos ultimos anos (MARQUES, 1997;
SALVADOR, 2010).

Segundo Fagnani (2005, p. 10), a LOPS rompeu com o sistema de financiamento
tripartite vigente até entdo, diminuindo a parcela do Estado na participacdo total do custeio.
Pela nova regra, a “contribuicdo da Unido” passaria a ser restrita a “quantia destinada a
financiar o pagamento de pessoal e as despesas da administracdo geral da previdéncia social,
bem como suprir as deficiéncias financeiras verificadas”. Estimativas apontam que, logo ap6s
sua implementacdo, a parcela de recursos fiscais para cobrir tais despesas corresponderia
somente a cerca de 15% da receita total do sistema. Essa tendéncia ird se manter no periodo
seguinte, COMo seré visto mais a frente.

Para Kerstenetzky (2012), a proposta da LOPS néo era tdo radical como havia sido a
do ISSB, no fim do primeiro governo Vargas. Ela propunha a uniformizagdo dos beneficios e
ampliacdo da cobertura, o que em parte foi possivel em fungdo da recuperagdo econémica

promovida pelo Plano de Metas. Entretanto, os trabalhadores rurais e os sem vinculo formal

72 Essa sistematica tinha um resultado amplamente regressivo em termos distributivos, pois a contribuicdo das empresas era
repassada aos precos dos produtos e, assim, indiretamente, pesava sobre todos os consumidores.
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de emprego mantiveram-se excluidos do sistema de protecdo previdenciaria.” Em termos
politico-administrativos, a LOPS acabou sucumbindo — assim como ja havia ocorrido com a
proposta do ISSB — frente ao poder e aos interesses em torno da burocracia dirigente dos
IAPs.”

Nas elei¢des de 1960, JK ndo conseguiu influenciar na vitoria de seu candidato, o
general Henrique Lott. O candidato vencedor foi Janio Quadros, que compds uma coligacédo
com a UDN. O vice-presidente eleito foi novamente Jodo Goulart, que pertencia a outra chapa
em disputa. Essa estranha composicdo foi ainda mais emblemética devido a inesperada
rentncia do presidente Janio Quadros, em agosto de 1961, apenas sete meses apds sua posse.
Com sua rendncia, aceita imediatamente pelo Congresso Nacional, a posse caberia ao vice, 0
trabalhista Jodo Goulart.

Porém, Goulart também precisou enfrentar forte resisténcia para garantir seu direito de
tomar posse. O impasse gerado, que por pouco nédo se desencadeou em guerra civil, levou o
Congresso a propor uma solucdo intermediaria. Foi adotado um sistema parlamentarista de
governo, em que Jodo Goulart assumia o cargo de presidente, mas que transferia grande parte
de seus poderes a um parlamentar que assumiria a fungdo de Primeiro-Ministro. Ainda assim
a instabilidade gerada por essa situacédo inusitada levou o Congresso a marcar um plebiscito
no qual seria escolhido por voto popular o sistema de governo seria escolhido:
parlamentarismo ou presidencialismo. A eleicdo ocorreu em janeiro de 1963, e a opcdo pelo
presidencialismo venceu por uma ampla margem. Consequentemente, Goulart foi novamente
empossado presidente, agora com plenos poderes constitucionais.

A consolidacdo dos poderes presidenciais de Jodo Goulart foi sucedida de muita
mobilizacdo social. Movimentos de apoio e contrarios ao governo surgiram em diferentes
cidades, inclusive com greves em varias empresas, com destaque para as estatais, como a
Petrobras. Comecou a se deflagrar um cenério de intensa polarizagdo politica no pais. O
governo tentava avangar com uma pauta bastante progressista de “reformas de base”, enviada
ao Congresso e amplamente divulgada e defendida em comicios publicos.

No meio rural, ja havia uma consideravel organizacdo dos trabalhadores, como
consequéncia do surgimento das Ligas Camponesas, o que lhes permitiu emergir como uma

nova forga social importante no cenério politico nacional. A maior aproximacdo do governo

™ A época da aprovagdo da LOPS, em 1960, somente 23,1% da populagdo economicamente ativa estava segurada pela
previdéncia, o que equivalia a 7,4% da populacgéo nacional (SALVADOR, 2010).

™ Segundo Fleury (1994), a proposta da LOPS s6 obteve aprovacdo no Congresso porque o governo desistiu da unificacéo
administrativa do sistema previdenciario, o que na pratica significava retirar as bases do poder de barganha das burocracias
sindicais e partidarias.
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Goulart com esses grupos implicou em dois fatos institucionais dignos de destaque. O
primeiro deles refere-se a promulgacéo pelo governo federal da Lei n® 4.214/1963, que criou 0
Estatuto do Trabalhador Rural (ETR). Essa foi a primeira tentativa de estender ao campo a
legislacdo social e sindical, fora da logica contributiva. O ETR propunha a criacdo de um
fundo formado pelo recolhimento do valor de 1% por parte do produtor rural com relacdo a
comercializacdo de sua producdo agropecuaria. Contudo, o ETR teve pouca efetividade,
principalmente em virtude de seu distanciamento a realidade das situacGes de trabalho no
campo, uma vez que foi desenhado com base no trabalho assalariado urbano, sendo revogado
em 1973 (KERSTENETZKY, 2012).

Todavia, ainda que ndo tenha sido implementado efetivamente, o ETR foi
determinante para a criacdo da Confederacdo dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), em
marco de 1964. Em seu primeiro ano a Contag ja contava com 26 federac@es e 263 sindicatos
reconhecidos pelo Ministério do Trabalho, e outros tantos que aguardavam o reconhecimento.
Porém, seus sindicatos tiveram que se inserir na estrutura burocratica e corporativista que
caracterizava o sindicalismo brasileiro, com a perda de parte de sua autonomia enquanto
movimento social livre, “desburocratizado”, como eram as Ligas Camponesas. Em troca, o
governo assumiu em sua pauta de reformas o fim da segregacdo dos direitos trabalhistas entre
trabalhadores rurais e urbanos e 0 compromisso com a reforma agraria.

Por sua vez, a reacdo oposicionista se organizava para barrar a ascensdo reformista
liderada por Goulart. O acirramento das tensGes politicas no ano de 1964 foi agravado pela
conjuntura econdmica. O comportamento do PIB n&o mais apresentava o vigor do governo
JK. Em 1963, por exemplo, a taxa de crescimento foi a menor em varios anos, com apenas
1,5%. A inflacdo, sem correcdo monetaria, aproximava-se dos 100% ao ano. Esse conjunto de
situacBes serviu de insumo politico para uma nova quebra institucional do sistema
democrético brasileiro.

Considerando o periodo como um todo, € importante também destacar como fato
institucional relevante a atuacdo da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) na difuséo
de padrdes internacionais de politicas e de regulacdo trabalhista, visando um processo de
desenvolvimento que garantisse os direitos sociais dos trabalhadores. A propria concepcao de
“sistema publico de emprego” surgiu no decorrer das conferéncias anuais da OIT, englobando
um conjunto de acGes a serem adotadas pelos governos nacionais no intuito de reverter
situacOes indesejadas de desemprego e excluséao social.

Ap0s duas convencgdes que trataram diretamente desta tematica (Convencao n° 2, de

1919, e Convengdo n° 44, de 1934), outras duas de grande relevancia surgiram pouco apés a
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Segunda Guerra Mundial. A primeira foi a Convencdo n° 88, de 1948, que avangcou na
organizacdo de diretrizes para servigos de emprego, de carater publico e gratuito, em um
mundo em reconstrucdo. Ela propds a constituicdo de uma rede de intermediacdo mais
eficiente entre demandantes e ofertantes de forca de trabalho, com vistas a promocdao do pleno
emprego nos paises. Também previu a instalacdo de comissdes tripartites que garantissem a
participacdo de empregadores e trabalhadores nos canais de decisdo politica. A segunda
convencdo citada € a n® 102, de 1952, que estabeleceu “normas minimas para a seguridade
social”, com critérios para o que chama de “prestacdes de desemprego”. Foram definidos
parametros tanto para a quantidade de parcelas quanto para o calculo de seus valores, a serem
destinadas na forma de um pagamento periddico aos individuos aptos e dispostos ao trabalho,
mas que se encontrassem impossibilitados de obtencdo de um emprego adequado.”

A ratificagdo pelo Brasil da Convengdo n° 88 em meados dos anos 1950 gerou um
compromisso interno de adotar programas para a formacéo de uma rede publica de apoio e
assisténcia aos trabalhadores.”® Contudo, até o fim desse periodo de anélise (1946 a 1964)
pouca coisa havia avancado no Brasil que convergisse com as diretrizes aprovadas pela OIT.
Embora a CF/1946 tenha previsto pela primeira vez uma agéo nesse sentido, ndo havia uma
definicdo mais abrangente sobre a natureza e a forma de garantia dessa assisténcia, de modo
gue nenhuma acao concreta para viabiliza-la foi tomada nos anos seguintes.

Somente na década de 1960 surgiram algumas politicas no ambito do governo federal,
voltadas a intervir diretamente sobre a dindmica do mercado de trabalho no Brasil. Em 1963,
ainda sob o governo de Jodo Goulart, foi langado o Programa Intensivo de Preparacdo de Mao
de Obra para a Industria (PIPMOI), por intermédio da Lei n® 4.272. Ele tinha como objetivo
fazer a preparacao profissional de um contingente bastante expressivo de trabalhadores para
atender em um curto espaco de tempo as necessidades crescentes da inddstria nacional. O
foco estava voltado para as novas importagdes tecnoldgicas necessarias a producdo. Os
setores prioritarios eram os de mecanica, transportes, eletrotécnica, quimica e construcdo
civil. Inicialmente, o programa foi inserido na estrutura do Ministério da Educagdo, na entdo
Diretoria de Ensino Industrial. Sua execucdo ficava por conta de uma rede de parceiros
formadores — especialmente 0s servigos nacionais de aprendizagem, as escolas técnicas, as
universidades, os sindicatos e também as proprias indUstrias. Esses parceiros recebiam

recursos do governo federal para a realizacdo de cursos especificos de curta duragdo, visando

75 A Convengdo n° 102 também trata de temas mais amplos referentes a seguridade social, como servigos médico,
aposentadoria e auxilio-doenga.

® A Convengdo n° 88 foi aprovada pelo Congresso Nacional brasileiro por meio do Decreto Legislativo n® 24/1956. Sua
promulgacédo ocorreu pouco depois com o Decreto n® 41.721/1957.
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gerar competéncias a serem diretamente aplicadas no processo de producdo. Também era
previsto o encaminhamento dos alunos participantes a vagas de emprego em empresas
conveniadas. Embora tenha sido proposto como um programa de existéncia transitoria, a ser
executado em vinte meses, o PIPMOI passou por algumas mudancas em seu contetido
normativo, sendo inclusive mantido posteriormente pelos governos militares, o que fez sua
vigéncia durar por quase vinte anos (BARRADAS, 1986; MONTALVAO, 2015).

Em suma, pode-se dizer que o periodo aqui analisado prosseguiu, em linhas gerais, 0
modelo do desenvolvimentismo nacionalista iniciado por Vargas. O crescimento do montante
de carteiras de trabalho emitidas entre 1950 e 1960 foi 36% superior ao crescimento da
populacdo economicamente ativa urbana e 377% maior que o crescimento do contingente de
contribuintes da previdéncia. Esses nimeros indicam que as expectativas dos trabalhadores na
sua incorporagéo pelo mercado formal de trabalho, com a consequente inser¢do no sistema de
protecéo social, se mantinham. Segundo Cardoso (2010, p. 231):

[...] parece incontestavel que o emprego registrado no Brasil representou, para
parcelas crescentes dos trabalhadores urbanos (e, tudo indica, para parte dos
trabalhadores rurais), um ponto de referéncia normativo para a estruturacdo das
expectativas individuais e coletivas quanto aos padrfes do que se poderia denominar
“minimos civilizatorios”, aquém dos quais o mercado de trabalho ndo poderia operar
de forma legitima. Salario minimo, direito a férias regulares, descanso semanal
remunerado, abono de natal (igual ao préximo salério percebido) etc. tornaram-se
pardmetros que passaram a operar também em segmentos do mercado assalariado
informal, no ambito de acordos tacitos entre empregadores informais e assalariados
sem carteira, que tomavam esses direitos como justos. Mesmo que nunca se tenha
universalizado, o mercado formal estruturou um conjunto de relacBes sociais e

econdmicas que ocorriam ao seu largo, pela razdo mesma de que os assalariados
urbanos esperavam, cedo ou tarde, integrar-se a ele.

Ocorre que as conquistas trabalhistas e o avanco nos direitos sociais continuavam
seguindo uma trajetdria timida de incorporacdo pela sociedade, de modo que um imenso
contingente populacional permaneceu excluido, fato agravado com o processo de urbanizacao
ocorrido a partir da década de 1950. O paradigma de “sistema publico de emprego”, difundido
pela OIT, praticamente ndo avangou no pais até entdo. Ainda assim, alguns destaques devem
ser feitos. O salario minimo chegou em 1964, em valores reajustados, a um valor 50%
superior ao que valia em 1946, sobretudo em func¢do dos aumentos ocorridos no segundo
governo Vargas e durante o governo JK. A previdéncia social, ainda que insuficiente, elevou
sua cobertura frente a década anterior, alcangando 23% da popula¢do economicamente ativa

no inicio de 1960.”" O gasto social do governo central em relacdo ao PIB finalmente

77 O crescimento foi de mais de 10 pontos percentuais em relacdo a década anterior, 0 que representava um acréscimo de
mais de 50% do nimero de pessoas diretamente cobertas (KERSTENETZKY, 2012).
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ultrapassou a marca dos 3%, atendendo a um dos requisitos apregoados por Pierson (1998)
para o surgimento de um EBES. Havia um processo de apropria¢do simbolica por parte da
populacgéo brasileira do discurso sobre direitos de cidadania e protecéo social, que fomentou a
organizacgdo e mobilizagdo de distintos grupos de interesse (movimentos sociais e sindicais
urbanos e rurais) em busca tanto da garantia desses direitos por parte da estrutura de Estado
quanto de sua ampliacdo em termos de cobertura para outras parcelas ainda excluidas.
Contudo, toda essa trajetoria na relacdo entre Estado e sociedade civil, bem como o
proprio processo de conducdo das politicas econdmicas e sociais, serdo fortemente alteradas
no periodo subsequente. O golpe militar foi consubstanciado no dia 1° de abril de 1964,
encerrando de vez os propdsitos reformistas do governo Goulart. Ndo cabe aqui entrar em
minucias sobre as questdes que foram determinantes para a queda de Goulart naquele
momento, dado que j& h& uma vasta literatura sobre isso. O importante € que, como
consequéncia, toda a estrutura de Estado foi marcada por um forte viés autoritario e

centralizador, pondo fim a breve (e instavel) experiéncia democratica brasileira.
4.3. AUTORITARISMO MILITAR ASCENDENTE - DE 1964 A 1974

O ano de 1964 marcou o inicio de duas deécadas de autoritarismo no pais, sob o comando
politico dos poderes militares, mas com apoio direto do empresariado de muitas organizacdes
civis. Quanto a gestdo da politica social, em linhas gerais, os vinte anos de periodo militar
(1964-1984) podem ser caracterizados como um periodo de “modernizagdo conservadora”
(FAGNANI, 2005, p. xiv),” cuja estratégia potencializou a capacidade de intervencdo do
Estado. A mesma perspectiva foi defendida por Pochmann (1993, p. 192), ao afirmar que o
modelo de intervencao praticado pelos governos militares impulsionou o “grau de cobertura
das politicas previdenciéarias e trabalhistas, sem, no entanto, realizar as reformas econémicas e
sociais que permitissem romper com o padrdo anterior de cidadania regulada e de
incorporacdo controlada”.

Essa expansdo da intervencdo na éarea social ocorreu sob duas caracteristicas

marcantes: de um lado, a criagdo de novos mecanismos de financiamento que ampliaram as

"8 O caréter conservador destacado por Fagnani (2005) pode ser entendido da seguinte forma: “A anélise dos resultados da
politica social implementada ao longo do ciclo autoritario revela que essa modernizacdo institucional e financeira possibilitou
que houvesse expansao da oferta de bens e servigos que atenderam, sobretudo, as camadas de média e de alta renda. Por outro
lado, a analise dos resultados da politica social no pds-64 também revela o carater conservador dessa modernizagdo, na
medida em que, via de regra, seus frutos ndo foram direcionados para a populagdo mais pobre e tiveram reduzido impacto na
redistribuicdo da renda (p. xiv)”. Dessa forma, “as politicas sociais nesse periodo cumpriram importante papel para legitimar
0 regime junto as camadas de média e de alta renda, bases de sua sustentagdo politica (p. 2)”.
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possibilidades do gasto publico; de outro, a centralizagdo do processo decisério no Executivo

federal.”

Apesar dessas caracteristicas terem se mantido como estruturais durante todo o
“ciclo autoritario”, a estratégia da modernizacdo conservadora seguida pelos governos
militares também apresentou algumas particularidades e mudancas de rota no decorrer dos
anos, sobretudo em funcéo das grandes transformag6es na economia e na geopolitica global
que, por sua vez, afetaram diretamente a conducdo do processo de desenvolvimento
econdmico brasileiro.

Nesse sentido, esse momento histérico do pais foi aqui dividido para fins de anélise
em dois: de 1964 ao inicio de 1974, e de 1974 a 1984. Nesta secéo, tratar-se-a do primeiro.
Ele foi classificado como um periodo de “autoritarismo militar ascendente” por se tratar de
um momento de escalada da repressdo por parte do aparelho de Estado no pais, com o
controle direto sobre a midia e todas as organizacfes coletivas (incluindo as sindicais,
cientificas, estudantis e religiosas), combinado com centralizacdo das decisdes de politica
econbémica em um momento de crescimento da economia sem paralelo na historia nacional.

O marechal Castelo Branco foi o primeiro presidente militar empossado, mantendo o
discurso de que seria mantida a realizacdo das eleigdes previstas para 0 ano seguinte. No
entanto, a decisédo dos militares de se manterem no poder surpreendeu inclusive as forgas
politicas que os apoiaram, como os partidarios da UDN. Os “Atos Institucionais” (AI) foram
0s instrumentos normativos utilizados pelos presidentes militares para garantir o controle
sobre as instituicBes politicas e os direitos civis. O Al n° 1 foi editado logo na semana
seguinte ao golpe, pelo qual foram cassados os direitos politicos de diversos lideres politicos,
sindicais, intelectuais e de militares dissidentes no pafs por um prazo de dez anos.®°

Apbs a derrota dos candidatos do governo em estados importantes nas eleicdes

estaduais de 1965 (inclusive Rio de Janeiro e Minas Gerais) foi langado o Al n° 2, em outubro

" «“S30 conhecidos os expedientes mediante os quais o Executivo interferiu na autonomia do Legislativo, fechando o
Congresso Nacional, cassando mandatos de parlamentares oposicionistas e manipulando as regras tradicionais estabelecidas.
O mesmo se verifica no tocante ao Poder Judiciério. E emblematica a interferéncia do Executivo na composicio do Supremo
Tribunal Federal. Para obter a maioria dos votos na instdncia suprema da justica brasileira, o Executivo decretou a
aposentadoria compulsdria de membros ndo-alinhados, substituidos por juristas doceis ao Regime Militar. A forca do Poder
Executivo Federal também se manifestava ante os governos estaduais e municipais. Como se sabe, suspensas as elei¢oes
diretas, os governadores eram aprovados por um colégio eleitoral, procedimento que apenas suavizava a nomeacéo, pelo
Presidente da Republica, de interventores estaduais. O mesmo ocorreu no caso dos prefeitos das capitais e de outros
municipios considerados prioritarios pela Lei de Seguranga Nacional. [...] Este cenario também foi propicio para que a
sociedade civil, em sentido amplo, fosse alijada do processo politico e do controle democratico sobre a acdo do Estado”
(FAGNANI, 2005, p. 17).

8 «“Bntre 1964 ¢ 1973 foram punidas, com perda de direitos politicos, cassacdo de mandato, aposentadoria e demisséo, 4.841
pessoas [...]. S6 o Al-1 atingiu 2.990 pessoas. Foram cassados os mandatos de 513 senadores, deputados e vereadores.
Perderam os direitos politicos 35 dirigentes sindicais; foram aposentados ou demitidos 3.783 funcionarios publicos, dentre os
quais 72 professores universitarios. O expurgo nas forgas armadas também foi particularmente duro [...]. Foram expulsos ao
todo 1.313 militares, entre os quais 43 generais [...]. O expurgo permitiu as forcas armadas eliminar parte da oposicdo interna
e agir com maior desembarago no poder” (CARVALHO, 2004, p. 164).
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de 1965, que aboliu as elei¢Bes diretas para governadores e também para presidente. O Al n°
2 pbs fim ao o sistema partidario vigente desde 1946, sendo substituido por um sistema
bipartidario com: a Alianca Renovadora Nacional (Arena), partido oficial do governo e
sempre majoritario; e o Movimento Democratico Brasileiro (MDB), uma espécie de
“oposicao consentida” pelo regime, porém fortemente controlada. Apenas eleigdes legislativas
(Senado, Camara federal, estadual e municipal) foram mantidas sob o bipartidarismo. Houve
ainda mudancas no Judiciario e aumento dos poderes do presidente através da nova
Constituicdo Federal de 1967.

O presidente Castelo Branco foi derrotado em 1967 por setores mais autoritarios das
for¢as armadas, os chamados “linha dura”, na defini¢do da sucessdo presidencial. O nome
escolhido para sucedé-lo foi o do marechal Costa e Silva, que ocupava até entdo o cargo de
ministro da Guerra. Em seu governo foi assinado o Al n°® 5 (1968), como retaliacdo do
governo a uma série de manifestagdes contra o autoritarismo vigente, aumentando ainda mais
a repressdo e o ambiente de inseguranca juridica no pais. O Al n° 5 impds ainda o regime de
“liberdade vigiada” em todo territorio nacional e decretou o recesso do Congresso Nacional,
das Camaras Legislativas e de Vereadores. Além disso, suspendeu a revisdo judicial dos atos
de governo, o que consolidou seu carater ditatorial. Em 1969, o presidente Costa e Silva
sofreu um derrame cerebral, 0 que o tornou impedido de seguir no cargo. Seu vice, Pedro
Aleixo, um civil ligado anteriormente a UDN, também foi impedido de tomar posse.

A solucdo tomada foi dar posse a uma Junta Militar que reabriu 0 Congresso para
referendar a escolha do novo presidente, o general Emilio Garrastazu Médici. Ao tomar posse,
foi promulgada uma nova Constituicdo (CF/1969), que incorporava na CF/1967 os atos
institucionais editados nesses primeiros anos de governo militar. Com isso, manteve-se a
centralizacdo autoritaria na conduta do Poder Executivo. Foi decretada uma nova Lei de
Seguranca Nacional, que introduziu a censura prévia em jornais, livros e outros meios de
comunicacdo, além de forte restricdo ao direito de associativismo civil e a atuacdo dos
sindicatos.®

No plano econémico, o combate a inflacdo, que havia se elevado bastante com a
instabilidade politica, foi uma das bandeiras centrais de atuagdo do governo militar desde seu

81 No dia 16 de julho de 1968 foi iniciada a “Greve de Osasco”, sob o comando de José Ibrahim, com a ocupacdo da
Cobrasma. No dia seguinte, o Ministério do Trabalho declarou a ilegalidade da greve e determinou a intervengdo no
sindicato. Quatro dias depois, os operarios retornaram ao trabalho. Em outubro de 1968 foi a vez da greve em Contagem
contra o arrocho salarial. Houve nova repressdo por parte do aparato de seguranga do Estado, que pds fim ao movimento
quatro dias depois (SINTSEF, 2015).
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inicio. Para isso, 0 salario minimo passou a ser uma das variaveis centrais de ajuste de
liquidez na economia, sofrendo constante queda de seu valor real (ver tabela 4.1).

Em termos de crescimento econémico, as taxas iniciais seguiram a trajetoria anterior
de baixa, pelo menos até 1967. No entanto, a partir de 1968 ha uma reverséo e o PIB do pais
passa a crescer a taxas historicamente altas, superando inclusive o periodo JK. Até 1974 o
crescimento se manteve robusto, com uma média anual acima de 10%, com o pico em 1973,
quando chegou a 13,6%. Ja a inflacdo se manteve relativamente moderada. Esse momento
ficou amplamente conhecido na histéria econémica brasileira como 0 “milagre econdmico”.

Vale destacar ainda que houve uma considerdvel expansdo do poder de arrecadagédo
fiscal do Estado brasileiro. No intuito de modernizar a estrutura de receita, foi dado
andamento a uma série de intervencdes para a construcdo de novas capacidades estatais, como
a criacdo da Secretaria da Receita Federal, em 1968. As reformas implementadas permitiram
uma recomposicao das condicGes de financiamento do setor publico, bastante afetadas pela
aceleracao inflacionaria do inicio da década. Como resultado, 0 governo praticamente dobrou
a participacdo das receitas em relacédo ao PIB, alcancando 26% em 1971 (COELHO, 2016).

J& no tocante ao mercado de trabalho, o crescimento econémico implicou aumento da
oferta de empregos nos grandes centros urbanos — aliado a péssima condi¢do de vida nas areas
rurais —, atraindo um amplo contingente populacional para as principais metrépoles do pais, 0
que acarretou uma verdadeira “virada demografica”. Entre 1960 e 1980, segundo dados dos
censos demograficos do IBGE, a populacdo urbana subiu de 44,7% para 67,6% do total; isto
é, deixou de ser minoria e passou a comportar dois tercos do total populacional em um
intervalo de 20 anos. No mesmo periodo, a populacdo economicamente ativa quase dobrou,
passando de 22,7 milhdes para 42,3 milhdes de pessoas. Constatou-se também um aumento
relativo da quantidade de mulheres no mercado de trabalho: enquanto a forca de trabalho
masculina aumentou 67% de 1960 a 1980, a feminina subiu 187%. Tais fatores propiciaram
uma relativizacdo da queda do salario minimo, ja que a renda média familiar continuou
estavel devido ao aumento de pessoas da familia empregadas, embora tenha havido queda na
renda per capita do trabalho.

Houve ainda uma forte alteracdo na composicdo setorial do emprego no pais, com a
queda da ocupacdo no setor agricola de 54% para 30% do total nesse mesmo periodo,
enquanto a ocupacdo industrial se elevou de 13% para 24%. Ja o setor terciario assumiu a
posicdo de principal empregador, ao crescer sua participacdo de 33% para 46% do total de
ocupacdo no pais (CARVALHO, 2004).
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Em que pese toda a euforia a época com os indicadores econdémicos, algumas questdes
sao importantes de serem problematizadas. Primeiramente, o periodo do “milagre” se deu
paralelamente ao periodo de maior repressao violenta e deturpacdo dos direitos civis e
politicos no pais, que coincidiu com o mandato do presidente Médici. O governo usou 0 bom
desempenho da economia para criar um ufanismo conservador na sociedade, com constante
controle da midia. Outro ponto relevante é que o crescimento econdémico se deu de forma
extremamente concentrada, beneficiando a populacdo de maneira desigual e gerando mais
concentraco de renda.®?

A politica salarial ganhou ares de centralidade. O salario minimo tornou-se uma
varidvel estratégica para o ajuste macroeconémico, indexada ao comportamento das taxas o
de inflacdo, e as prerrogativas de sua determinacdo ficaram concentradas no Poder Executivo,
sem nenhum compromisso com a manutengédo de seu poder de compra.

Em julho de 1964, por meio do Decreto n° 54.018, foi criado o Conselho Nacional de
Politica Salarial (CNPS), com a atribuicdo de determinar os reajustes, revisdes ou acordos
salariais de carater coletivo no ambito do governo federal. Uma nova lei assinada no ano
seguinte (Lei n® 4.725/1965) impds uma Unica politica salarial para ambos os setores publico
e privado, em sintonia com a politica de estabilizacdo monetéria. As mudancas nas regras de
reajuste levaram a uma compressao do valor real do salario minimo durante todo o periodo
militar (ver tabela 4.1), afetando diretamente os trabalhadores menos qualificados.®® Segundo
Fagnani (2005, p. 49):

Essa reforma atendeu a dois motivos basicos. Em primeiro lugar, para reduzir o
custo salarial das empresas privadas, como medida compensatoria ante a diminuicéo
da produgdo e o aumento de outros custos, fruto da adocdo da politica ortodoxa de
combate a inflagdo (elevagdo dos juros, corte do crédito e do gasto publico). Para as
empresas publicas, a reducéo do valor real do minimo serviu para rebaixar custos e
reduzir o déficit pdblico. Em segundo lugar, para reduzir o gasto social

(especialmente, a previdéncia social) e para equilibrar as financas municipais
(especialmente das prefeituras municipais de regides economicamente atrasadas).

82 Em 1960, os 20% mais pobres da populacdo economicamente ativa ganhavam 3,9% da renda nacional. Em 1980, sua
participacdo caira para 2,8%. Em contraste, em 1960 os 10% mais ricos ganhavam 39,6% da renda, ao passo que em 1980
sua participacédo subira para 50,9%. Se subirmos na escala de renda, cresce a desigualdade; em 1980 sua participacédo era de
16,9%. Se os pobres ndo ficaram muito mais pobres, 0s ricos ficaram muito mais ricos” (CARVALHO, 2004, p. 169).

8 Entre 1940 e 1963, 0 salario minimo era definido pelas Comissdes de Salario Minimo (representacdo tripartite). Para
defini-lo, tomava-se como referéncia o “minimo vital de sobrevivéncia dos trabalhadores de salario de base”, que
correspondia ao custo de reproducdo da forca de trabalho. A partir de 1964, o salario minimo perdeu as principais
caracteristicas estabelecidas pela legislacdo de 1940. As Comissdes de Salario Minimo foram extintas e o valor do minimo
passou a ser estabelecido pelo Poder Executivo, sem qualquer relagdo com o custo de reproducdo da forga de trabalho. O
reajuste anual foi mantido, considerando-se apenas a recomposi¢ao do salario real médio nos Gltimos 24 meses, extinguindo-
se o residuo da inflagdo passada e incorporando-se, depois de um ano de vigéncia da lei, uma taxa de aumento de
produtividade (FAGNANI, 2005, p. 49).
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Somente entre 1964 e 1974, a perda de valor do salario minimo foi em torno de 40%.
Kerstenetzky (2012) ressaltou que o “arrocho” foi possivel pela repressdo aos sindicatos e a
liberdade de organizacdo social exercida pelo poder central. J& no primeiro ano de governo
militar foram efetuadas 358 intervencgdes nos principais sindicatos de trabalhadores no Brasil,
resultando na cassacdo e prisdo de inumeros dirigentes sindicais (POCHMANN, 1993).
Contudo, apesar das intervencdes, ndao houve modificacbes substanciais na estrutura
legislativa do sindicalismo formal. O que houve foi um controle ainda mais rigido e direto no
modo de gestdo sindical por parte do poder publico, tornando praticamente inexistente o
direito de greve.®

Esse periodo também foi marcado por uma reorientacdo do aparato estatal na
conducéo das politicas sociais no Brasil, com o surgimento de a¢6es que estabeleceram alguns
pilares basicos para a construcdo de um sistema publico de emprego ainda em processo, ainda
que maneira contraditdria e incompleta.

Primeiramente, vale ressaltar que o governo manteve as acBes de formacéo
profissional do PIPMOI, criado no governo Jodo Goulart. A partir de 1965 o programa abriu a
possibilidade de pagamento de ajuda de custo a trabalhadores desempregados selecionados
pelos balcdes de emprego da época. O pagamento correspondia a 80% do salario minimo e
era feito por um periodo maximo de seis meses. Dessa forma, funcionou entdo como uma
espécie de “seguro-desemprego” para esses alunos, embora tivesse um carater assistencial e
nédo de seguro, como previa as orientacdes da OIT. Em 1972, por meio do Decreto n° 70.882,
0 governo ampliou as acfes do programa para todos os setores da economia, ndo mais se
restringindo a indudstria. Por isso, optou-se por mudar do nome para Programa Intensivo de
Preparacdo de Mdao de Obra (PIPMO). Ja em 1974 o programa deixou de ser gerido pelo
Ministério da Educacdo e passou a integrar o rol de responsabilidades do Ministério do
Trabalho. Estima-se que passaram pelo PIPMO em toda sua vigéncia cerca de 2,6 milhdes de
trabalhadores. No entanto, sua relevancia na agenda de governo comecou a decair ja nos anos
finais da década de 1970, vindo a se extinguir oficialmente em 1982, em um periodo ja
marcado por uma forte crise econémica (BARRADAS, 1986; SALLES; STAMPA, 2016).

Outro destaque fica por conta da Lei n° 4.923/1965, sancionada por Castelo Branco.
Por essa lei, o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social passaria a receber informacgoes
sobre admissdes e dispensas de empregados efetuadas por todas as empresas brasileiras no

ano, com suas respectivas identificacfes pessoais. Para isso, ela determinou a criagdo do

8 Como destacou Pochmann (1993), tanto a Constituicdo de 1967 como a Emenda Constitucional de 1969 mantiveram
praticamente inalterados os direitos do trabalhador estabelecidos pela Constituicdo de 1946.
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Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged). Esse cadastro seria essencial para
um “plano de assisténcia aos trabalhadores”, a ser elaborado apos a promulgacdo da lei, que
favorecesse aqueles que, “apds 120 (cento e vinte) dias consecutivos de servico na mesma
empresa, se encontrem desempregados ou venham a se desempregar, por dispensa sem justa
causa ou por fechamento total ou parcial da empresa” (art. 5). Com isso, ficou registrada uma
preocupacdo, ainda que superficialmente, quanto a problematica do desemprego nos centros
urbanos a ser enfrentada pelo governo. Para o financiamento desse beneficio assistencial, a lei
autorizava o Poder Executivo a constituir um Fundo de Assisténcia ao Desempregado (FAD),
que foi o primeiro modelo especifico de arranjo para o financiamento de politicas de mercado
de trabalho no Brasil. O FAD seria composto pelos seguintes recursos: i) contribuicdo das
empresas de 1% sobre a folha de salarios; e ii) 2/3 da conta “Emprego e Salario” do
Ministério do Trabalho (prevista na Lei n° 4.589/1964), composta da parcela de 20% da
contribuicdo sindical apropriada pela Unido (prevista no Decreto-lei n® 2.377/1940).%°

A Lei n° 4.923/1965 previa ainda a formagdo de uma “Comissdo de Estudo do Seguro-
Desemprego”, de natureza tripartite, com trés representantes de cada um dos segmentos
(trabalhadores, empregadores e governo federal) de interesse, onde todos teriam o igual
direito a um voto. A comissdo teria a incumbéncia de “claborar, no prazo de 120 (cento e
vinte) dias improrrogaveis, anteprojeto de lei de Seguro-Desemprego” (art. 12). No entanto,
as determinacfes ndo surtiram nenhum efeito pratico. Ndo houve elaboracdo de plano ou
anteprojeto, nem a comissdo prevista foi formalizada. O proprio FAD ndo chegou a ter
alguma efetividade digna de reconhecimento.®®

O seguro-desemprego chegou a ser incluido também como um dos direitos a serem
assegurados pela Previdéncia Social na CF/1967 (art. 158) e na Emenda Constitucional (EC)
n® 1, de 1969 (art. 165). A EC n° 1/1969 especificou, inclusive, as bases para o financiamento
do programa, “mediante a contribuicdo da Unido, do empregador e do empregado”, fontes
tradicionais de financiamento do sistema previdenciario. No entanto, assim como ja havia

ocorrido na mengéo expressa na CF/1946 e na proposta definida pela Lei n°® 4.923/1965, a

% As contribuicBes sociais pré-existentes foram incluidas no Cédigo Tributario Brasileiro por meio do Decreto-lei n°
27/1966.

8 com relagdo ao FAD, houve um processo claro de esvaziamento de suas capacidades. Apenas em 1966, foram baixadas
duas medidas que praticamente desfiguraram a intengdo original de institui-lo. O Decreto n® 58.155 (de 5/4/1966) restringiu a
utilizacdo do FAD aos trabalhadores despedidos de empresas que passavam por dificuldades financeiras (faléncia ou
fechamento total ou parcial). Ja a Portaria n°® 368 (de 19/5/1966) autorizou a concessdo e 0 pagamento de assisténcia ao
desempregado apenas em caso de dispensa pela mesma empresa de mais de 50 empregados. Além disso, foram instituidas
normas burocraticas como barreiras adicionais ao acesso, com destaque para a selecéo pelo sindicato do desempregado apto a
receber o auxilio e o limite do nimero méximo de concessdes mensais (FAGNANI, 2005).
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ideia do programa seguro-desemprego seguiu sem uma regulamentacdo que lhe garantisse a
efetividade institucional necessaria para sua implementacéo.

Ainda no ambito desse debate, um novo instituto surgiu e assumiu, desde entdo, um
peso significativo na regulacdo das relagdes de trabalho no Brasil. Trata-se do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS), instituido pela Lei n° 5.107/1966 como forma de
compensacao pelo fim da garantia de estabilidade ao trabalhador que permanecesse por mais
de 10 anos com o mesmo empregador, clausula essa que estava em vigéncia desde a CLT.%’

O FGTS foi lancado sob o argumento de proteger o trabalhador demitido. Porém, ao
impor somente um 6nus financeiro brando sobre a dispensa imotivada na forma de multa de
10% sobre o saldo em conta do trabalhador, ele funcionou na pratica como um mecanismo
facilitador da demissdo por parte das empresas.

O modelo do FGTS néo se assemelhava ao ideal de seguro-desemprego proposto nas
convencdes da OIT e adotado internacionalmente pelas nagdes de capitalismo avancado. Mas
como ele assegurava aos trabalhadores uma poupanca monetaria a ser sacada em situacédo de
dispensa imotivada, ele acabou exercendo em parte essa fungéo, ainda que de forma precéria e
desigual entre os trabalhadores. Ademais, o préprio FGTS contribuiu para o esvaziamento do
debate em marcha a época de criagdo de um programa de seguro-desemprego, uma vez que
parte da contribuicdo dos empregadores ao FAD foi parcialmente extinta e incorporada ao
novo fundo, reduzindo assim a capacidade de financiamento para uma nova politica dessa
natureza.®

Outra funcdo estabelecida para o0 FGTS desde sua criagcdo foi a possibilidade de
aplicacdo de seus recursos compulsoriamente captados em programas sociais, como 0
financiamento de habitacGes, investimentos em saneamento basico e infraestrutura urbana.
Inicialmente, seus recursos foram geridos pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNH), criado
pela Lei n® 4.380, de 21 de agosto 1964. Contudo, 0s recursos serviram na pratica mais como
estimulo para o setor privado da construcdo civil do que como fator amenizador do déficit
habitacional no segmento popular (KERSTENETZKY, 2012).

A exemplo do FGTS, outros fundos publicos de poupanca compulséria foram criados
sob a justificativa dupla de financiar programas sociais e mobilizar recursos para financiar

novos investimentos (publicos e privados). Entre eles, vale destacar o Programa de Integracdo

0 regime de estabilidade foi introduzido na legislagdo brasileira na década de 1920, por meio da “Lei Eloi Chaves”
(Decreto n° 4.692, de 24 de janeiro de 1923).

8 Como destacado por Fagnani (2005), os recursos que se mantiveram vinculados ao FAD em 1968 passaram a ser utilizados
com outras finalidades, entre elas, o financiamento de bolsas de estudos para o pagamento de anuidades de estabelecimentos
superiores privados (Lei n® 5.392/1968).
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Social (PIS) e do Programa de Formagdo do Patrimbnio do Servidor Publico (Pasep),
provenientes de contribui¢Bes sociais de natureza tributaria calculadas sobre o faturamento
operacional bruto de empresas privadas e publicas, criados respectivamente pelas Leis
Complementares (LC) n° 7 e n°® 8 de 1970, integrados posteriormente em 1975 com o nome de
Fundo P1S-Pasep.®® O argumento inicial era de que a arrecadacéo do PIS e do Pasep seria uma
forma de assegurar a participacdo dos trabalhadores nos lucros das empresas, com a
introducdo de um beneficio anual no valor de um salario minimo aqueles empregados com
pelo menos cinco anos de inscrigdo no programa e com rendimento médio mensal inferior a
cinco salarios minimos. Esse beneficio ficou popularmente conhecido como “14° salario”. Por
outro lado, uma parcela dos recursos era repassada ao BNDES para financiar investimentos de
infraestrutura e de modernizacdo das bases produtivas no pais.

Mas a principal reforma social ocorrida nessa primeira parte do governo militar foi no
ambito previdenciario, ainda no governo de Castelo Branco. Foi criado em 1966, por meio do
Decreto-lei n°® 72, o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), promovendo a
unificacdo do sistema previdenciario a partir da fusdo das estruturas dos institutos existentes a
época.”® A tentativa anterior com a LOPS de 1960 havia tido pouca mudanca no sistema
previdenciario, que permaneceu sob o controle descentralizado dos institutos. A nova
estrutura de Estado, embora tenha sido engendrada sob o argumento da “racionalidade
técnica” e critérios de “economicidade” (FAGNANI, 2005, p. 44), garantiu ao governo
federal o controle central sobre a previdéncia e enfraquecia seriamente o poder corporativo
dos sindicatos acumulado desde os anos 1930, acabando de vez com os IAPs.

Com a unificacdo, os beneficios (aposentadoria, pensdo, assisténcia médica) tornaram-
se uniformes em todo o territdério nacional. Outra alteracdo relevante foi a passagem do
regime de capitalizacdo, vigente até entdo no modelo dos IAPs, para o regime de reparticéo,
com contribuicdo e beneficio definidos previamente.®* Tal alteracio foi motivada pela busca
por “solvéncia financeira dada a maturagdo dos beneficios [...], ampliando a base de
solidariedade que o fundamenta, na medida em que segurados ativos passam a financiar
inativos” (KERSTENETZKY, 2012, p. 203). Em 1967, o INPS anexou outro servi¢o ao seu

 Em 1975 houve a integracéo do PIS e do Pasep, passando a ser denominado Fundo P1S-Pasep, por intermédio da Lei
Complementar n° 26, de 11 de setembro de 1975, regulamentada pelo Decreto n° 78.276, de 17 de agosto de 1976, e, mais
recentemente, pelo Decreto n® 4.751, de 17 de junho de 2003.

90 Ficou de fora apenas o Instituto de Aposentadoria e Pensfes dos Servidores do Estado (IPASE), que foi extinto nos anos
1980 e teve suas estruturas de assisténcia médica incorporadas ao sistema nacional de protecdo social (MARQUES, 1997).

91 “As contribuigdes foram definidas em 8% do salario de todos os trabalhadores registrados, descontados mensalmente da
folha de pagamento” (CARVALHO, 2004, p. 171).
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sistema, assumindo o seguro sobre acidentes de trabalho, apesar da resisténcia das empresas
seguradoras privadas que detinham seu controle.

Dessa forma, as resisténcias sindicais que impediam a unificacdo da previdéncia social
somente foram removidas a partir da acdo de um governo autoritario, oriundo de um golpe
militar. Ou seja, seguiu por caminhos ndo democréaticos, diferentemente do caminho
percorrido no contexto europeu, conforme aponta 0 modelo classico de Marshall (1967).

Sob o governo Médici, a estrutura estatal de protecdo social se ampliou, incorporando
novas categorias sociais historicamente excluidas. Em 1971, por meio da Lei Complementar
n® 11, foi criado o Fundo de Assisténcia Rural (Funrural), com administracdo propria e
independente do INPS, que garantiu aos trabalhadores rurais direitos previdenciarios até entao
inexistentes. Seu sistema de financiamento também era especifico, pois a contribuicdo nédo
advinha diretamente dos empregadores — no caso, 0s proprietarios rurais — e beneficiarios,
mas sim de 2% da comercializacdo de produtos agricolas e 2,4% da folha de pagamento de
empresas urbanas.”” O problema desse modelo é que o tributo é facilmente repassado ao preco
final do produto, encarecendo-o ao consumidor final. Isto €, consiste na pratica em mais um
imposto sobre 0 consumo, que possui natureza regressiva em termos de justica tributaria.

Outra diferenca em relacdo ao sistema urbano diz respeito a atuacdo dos sindicatos de
trabalhadores rurais. No caso do Funrural, eles funcionavam como bases de servico do
governo para a operacionalizacdo dos beneficios.®® Com isso, além de garantir a capilaridade
estrutural para fazer chegar os beneficios, o governo ocupava os sindicatos com o servico
burocrético junto a sua base, reduzindo seu espaco para a combatividade politica. Esse
modelo permitiu uma expanséo relativamente significativa do nimero de segurados inativos
da previdéncia no meio rural, que evoluiu de 833 mil em 1973 para 2,5 milhGes em 1980,
além de render forte apoio desse publico aos grupos politicos ligados aos militares
(FAGNANI, 2005; POCHMANN, 2008).

Além dos trabalhadores rurais, outras duas categorias incluidas no sistema de protecao
social ainda no governo Médici foram: os trabalhadores domésticos e os autbnomos, em 1972
e 1973, respectivamente. Porém, essa extensdo de direitos teve pouco impacto redistributivo
no tocante a cobertura do sistema previdenciario da época. Como pontuou Cardoso Jr. (2013,
p. 205):

%2 Na pratica, funcionava como uma transferéncia de recursos da cidade para o campo, uma vez que, em 1973, por exemplo, a
receita do Funrural proveniente da folha de pagamento das empresas urbanas representava o dobro da contribuicdo da
comercializagdo (POCHMANN, 2008).

% «“Em 1980, por exemplo, os 2,4 mil sindicatos de trabalhadores rurais do pais respondiam pela metade de todos os contratos
médicos concedidos pelo Prérural, elevando, por consequéncia, 0 ndmero de seus filiados de 1 milhdo, em 1971, para 6
milhdes, em 1978 (POCHMANN, 2008, p. 141).
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[...] no caso dos trabalhadores domésticos, o nimero de contribuintes salta de 350
mil para 790 mil entre 1973 e 1988. Em termos percentuais, essa cobertura
significou salto modesto em relag&o ao total de contribuintes da Previdéncia Social
no periodo: de 2,9% em 1973 para 3,2% em 1988. No caso dos trabalhadores
auténomos, o nimero de contribuintes passa de 911 mil em 1973 para algo como 1,9
milhdo em 1988. Em termos percentuais, isto representou avanco também modesto
frente ao conjunto de contribuintes: de 7,8% em 1973 para apenas 7,9% em 1988.
Comparativamente, basta verificar que o universo de trabalhadores assalariados
contribuintes passou de pouco mais de 10 milhdes em 1973 para a casa dos 23
milhGes em 1988.

Para permitir um melhor acompanhamento desse arranjo institucional que se tornara
bem mais complexo, 0 governo optou por desmembrar, em 1974, o Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social em duas estruturas distintas: Ministério do Trabalho; e Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (CARVALHO, 2004). Com isso, a tematica do trabalho
passou a configurar-se como um dominio especifico de politicas na agenda governamental,
favorecendo assim a introducdo de novos programas de protecdo dos trabalhadores e
promocdo ao emprego conforme defendido nas convencgées da OIT.

As capacidades de intervencdo estatal no campo da seguridade social no Brasil se
ampliam ainda mais em 1974, quando foi instituido o programa Renda Mensal Vitalicia
(RMV), estabelecido pela Lei n° 6.179/1974. Trata-se do primeiro programa nacional de
transferéncia de renda (MARQUES, 1997). Ele garantia uma renda mensal equivalente a 50%
do valor vigente do salario minimo a pessoas acima de 70 anos de idade declaradamente de
baixa renda, mas que em algum momento de suas vidas tivesse contribuido para a previdéncia
social, ou aquelas consideradas incapazes de trabalhar.®* O RMV era gerido pelo INPS, que se
encarregou do custeio do programa, ja que nado foi criada nenhuma fonte adicional de recursos
para esse fim. Embora ndo rompesse totalmente com o sistema meritocratico-contributivo, o
RMV ao menos o flexibilizou, com a possibilidade de um beneficio pecuniario a uma parcela
pobre da populacdo. Uma vez comprovados os critérios de concessdo exigidos, os beneficios
seriam garantidos como vitalicios, sem a necessidade de avaliagbes periddicas. Por outro lado,
as regras do programa eram extremamente restritivas. A expectativa de vida no Brasil em
1970 era de 52,6 anos de idade, e somente em 2000 ela alcangou a casa dos 70 anos, limite
minimo de elegibilidade ao RMV a época.

No entanto, a condugdo da politica econdmica se tornou um fator limitante para o
avango na expansao da cobertura das politicas sociais no pais, sobretudo em um contexto em

que a sustentabilidade do crescimento econémico acelerado, em marcha desde 1968, foi

94 O valor do beneficio do RMV foi reajustado em 1991 para um salario minimo, por meio da Lei n® 8.213/1991, que
regulamentou a Previdéncia Social ap6s a Constitui¢do de 1988.
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seriamente comprometida em 1973, com o primeiro “choque do petroleo”. Nesse ano, os
maiores produtores de petréleo no mundo, aglutinados em torno da Organizacdo dos Paises
Exportadores de Petroleo (OPEP), usaram seu poder de monopdlio para pressionar um
aumento de precos do produto, que chegou a triplicar em um curto espaco de tempo. Tal fato
gerou uma preocupacdo internacional com o comportamento das economias industriais,
bastante dependente do petroleo. No Brasil, 80% do consumo era importado, 0 que gerou uma
alta acentuada dos custos internos de producédo, além de uma pressdo na balanca comercial,
indicando dificuldades para manter o ritmo acelerado de crescimento da economia pés 1968.

Foi nesse cenario de incertezas que, em eleicdo indireta no Congresso Nacional, foi
eleito presidente o general Ernesto Geisel, que assumiu 0 mandato no inicio de 1974. Geisel
tinha conhecimento do risco que a eminente crise dos precos do petréleo poderia acarretar na
estrutura produtiva nacional, por ter sido presidente da Petrobrés, o que lhe credenciava a
avaliar de maneira mais acurada a gravidade da situacdo. Ele também sabia que o crescimento
era fundamental para o governo militar manter-se no poder. Por outro lado, Geisel era
identificado como um militar mais ligado ao grupo de Castelo Branco, de militares tidos
como “moderados” e que ndo pretendiam se perpetuar a frente do governo.

O fim da primeira metade do periodo militar no Brasil ocorreu, portanto, em um
momento de indefinicdo quanto aos rumos da economia nacional. Em um breve balango, o
periodo foi marcado pela insercdo de novas categorias de trabalhadores no sistema publico de
protecdo social, sem a contrapartida contributiva direta, como os trabalhadores rurais, 0s
autdbnomos e os domeésticos. A expansdo do emprego urbano também contribuiu para o poder
de cobertura dessas politicas.”® Esse processo foi denominado por Kerstenetzky (2012, p. 201)
como “universalismo basico”, marcado por uma “massificagdo, sem universalizagdo efetiva,
com ampliacao desigual de protecdo e oportunidades”, e, nesse caso, “despida de qualquer
forma de controle social”. Porém, apesar da expansdo significativa em termos de cobertura, a
capacidade do Estado ndo apenas foi insuficiente para abranger uma parcela ampliada da
populagdo, como aumentou o gap entre trabalhadores descobertos e trabalhadores cobertos
pelo sistema de protecdo social publico. Vale destacar ainda, como demonstra de forma
detalhada a tese de Souza (2016, p. 327), que o periodo imediatamente apos o “golpe militar
assinalou um ponto de inflexdo na trajetdria da desigualdade de renda”, com a fra¢ao dos 1%
mais ricos da populagédo saltando de 17-19% para mais de 25% na apropriacdo da riqueza

gerada anualmente entre 1964 e 1970.

95 “De fato, na segunda metade dos anos 1960, a cobertura alcanga seis milhdes de trabalhadores ativos, o equivale a 50% da
PEA urbana de entéio, e em 1970 ja supera os oito milhdes” (KERSTENETZKY, 2012, p. 202).
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Em termos de indicadores, os dados entre 1940 e 1976 apontam que o crescimento do
numero de carteiras de trabalho emitidas foi 2,15 vezes superior ao crescimento da PEA
urbana e 2,47 vezes superior ao crescimento do numero de segurados da previdéncia social.
Essa evolugcdo é explicada em grande parte pelo aumento significativo da participacdo de
mulheres no mercado de trabalho e pela acentua¢do da migracdo rural-urbana, sobretudo para
0s grandes centros metropolitanos. Enquanto a quantidade de emissdo de carteiras pelo
Ministério do Trabalho cresceu a uma media de 1,125 milh&o por ano nesse mesmo periodo, a
PEA urbana e o quantitativo de segurados da previdéncia cresceram 523 mil e 465 mil ao ano,
respectivamente. Ou seja, 0 nimero de contribuintes representou apenas 40,5% em relagdo ao
total de carteiras profissionais emitidas, indicando que grande parte dos registrados ndo
necessariamente conseguiu se inserir no mercado formal de trabalho, mantendo-se a margem
do sistema de protecdo social. Por sua vez, o crescimento da cobertura previdenciaria nao foi
sequer suficiente para acompanhar o crescimento da PEA urbana, que apresentou crescimento
12,5% superior (CARDOSO, 2010, p. 232).

Portanto, o periodo de 1964 a 1974 se caracterizou por grandes transformacdes tanto
na estrutura econémico-produtiva e demogréfica quanto no aparato politico-institucional do
Estado brasileiro. A configuracdo das capacidades estatais foi bastante afetada pelo impulso
de centralizacdo do comando politico e orcamentario junto ao Poder Executivo federal.
Embora a base do sistema varguista de protecdo social e trabalhista tenha se mantido, algumas
alteracbes trouxeram impactos significativos nas trajetorias das instituicbes de bem-estar,
tanto no que tange ao financiamento quanto a coordenagdo das politicas governamentais,
dimensdes analiticas de maior interesse neste estudo. Sobre o financiamento, ressalta-se a
ampliacdo da capacidade fiscal do Estado, possibilitando a expansdo do gasto publico e a
diversificacdo de programas sociais (ainda que a cobertura permanecesse bastante restrita
frente as demandas populacionais), inclusive alguns que flexibilizavam o imperativo
contributivo, como a RMV. Vale destacar a constituicdo de fundos patrimoniais de natureza
compulsoria, como FGTS e o PIS-Pasep, que propiciaram ao governo fontes permanentes de
recursos para a implementacgéo de suas agendas. J& no tocante a dimenséo da coordenacéo, a
centralizacdo autoritaria foi a tdnica mais marcante. Se por um lado isso propiciou a
unificacdo da gestdo previdenciaria no pais, algo almejado desde o fim do primeiro governo
Vargas, que resultou em ganhos de eficiéncia na gestdo, homogeneidade em termos de
critérios e de beneficios, por outro, sua operacionalizacdo (assim como todos os demais

esquemas de politica social) foi comandada basicamente sem nenhum mecanismo de
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participacdo da sociedade civil, sob responsabilidade de uma suposta tecnocracia insulada e

impermeéavel ao controle social.
4.4. AUTORITARISMO MILITAR DESCENDENTE - DE 1974 A 1984

O general Ernesto Geisel assumiu a presidéncia da Republica em 1974 acenando para o que
ele mesmo chamou de uma “transi¢ao lenta, gradual e segura”. Porém, o processo de transi¢cdo
politica propugnada pelo presidente ndo se deu sem percalcos e contradi¢cdes. A reversdo da
trajetoria de crescimento econdmica ja prenunciada com o primeiro “choque do petréleo” em
1974 também indicava a necessidade da mudanca de rota no processo de modernizacao
conservadora em curso no decénio anterior. Por esses motivos, o recorte temporal desta secdo
foi caracterizado como ““autoritarismo militar descendente”.

Logo no inicio do mandato, as elei¢des legislativas de 1974 surpreenderam o governo.
A oposicdo (MDB) conseguiu uma grande vitéria no Senado, obtendo 16 das 22 cadeiras em
disputa. Ja na Camara, o MDB aumentou significativamente o numero de representantes
eleitos, de 87 para 165 deputados, enquanto que o partido do governo (Arena) caiu de 223
para 199. Assim, o governo deixou de ter a maioria de dois ter¢os dos deputados, que era
necessaria para aprovar as emendas constitucionais.

Em resposta, Geisel suspendeu as atividades parlamentares por 15 dias e efetuou uma
manobra que Ihe assegurasse novamente a maioria do Congresso. Entre as a¢des tomadas, foi
estabelecida a eleicdo indireta de um terco do Senado e a “eliminagdo da exigéncia de dois
tercos de votos para aprovacdo de reformas constitucionais” (CARVALHO, 2004, p. 175).
Em 1978, o presidente encaminhou para aprovacdo no Congresso a revogacao do Al n° 5, que
desde sua instituicdo fora o simbolo maior do autoritarismo do governo militar. A censura
prévia no radio e na televisdo também foi abolida, o que deu maior liberdade ao trabalho de
imprensa no pais.

Por outro lado, a centralizacdo do controle da politica social se manteve como tatica
fundamental da estratégia de modernizagdo conservadora iniciada desde 1964, embora com
algumas especificidades. Houve uma significativa reestruturacdo operacional dos programas,

incluindo seus mecanismos de financiamento e coordenag&o.*®

% para Fagnani (2005), esta reestruturacdo operacional da politica social iniciada no governo Geisel foi condicionada pela
“crise do milagre” que surgiu a partir de 1973. Desde entdo, progressivamente, o crescimento econémico desacelera, as
tensdes inflacionarias acirram-se e a crise cambial agrava-se. Este contexto impunha que se corrigissem as rotas trilhadas
pelo governo anterior, visando a racionalizar as a¢des e reduzir o gasto social.
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Em seu primeiro ano de governo, o presidente Geisel optou por um controle interno do
processo decisorio diferente dos governos anteriores, com a criacdo de duas novas agéncias de
coordenacao politica envolvendo o nucleo hierarquico do Poder Executivo federal. Trata-se
do Conselho de Desenvolvimento Econdémico (CDE) e do Conselho de Desenvolvimento
Social (CDS), ambos presididos pelo préprio presidente da Reptblica.”” Enquanto o primeiro
tinha a incumbéncia de aprovar as diretrizes anuais para a politica econdmica e avaliar a
programacéo financeira anual do governo,”® o CDS foi criado sob a justificativa de corrigir a
baixa efetividade das politicas sociais, melhorando a coordenacdo interministerial das acoes e
a racionalizacédo do gasto social.

No ambito das decisdes do CDS, definiu-se pela criacdo do Fundo de Apoio ao
Desenvolvimento Social (FAS), de acordo com a Lei n° 6.168/1974. O FAS foi planejado
para ser um instrumento de apoio financeiro aos programas sociais do governo, cujas fontes
de receita advinham da renda liquida das loterias esportiva e federal e dos or¢camentos
operacionais da CEF, além da possibilidade de dotacdes orcamentarias da Unido e outros
recursos. Contudo, o CDS ndo obteve um grau de relevancia burocratica no aparato decisorio
td0 significativa como teve o CDE.*® J4 o FAS, apesar de envolver somas de recursos
consideraveis, ndo alcangou seus objetivos iniciais, sendo progressivamente desfigurado, de
modo que as decisbes sobre suas aplicacdes dependessem mais do trafico de influéncias do
que das necessidades reais da populacdo. Entre as causas dessas disfunc@es estava a falta de
uma estratégia operacional melhor definida.'®

Outras duas iniciativas vieram no intuito de obter uma melhor articulacdo entre as
varias agéncias estatais de operacionalizacdo dos programas sociais em curso. A primeira foi
a aprovacdo da Consolidacdo das Leis da Previdéncia Social (CLPS), pelo Decreto n°
77.077/1976.°* Sua justificativa foi no sentido de reunir a enorme quantidade de normas

legais em vigor sobre o sistema previdenciério e assistencial em um diploma Unico.

" 0 CDE foi criado pela Lei n° 6.036/1974, e era presidido pelo préprio general Geisel e composto pelos seguintes
ministérios: Secretaria do Planejamento (que exercia as fungdes de Secretaria Executiva do Conselho); Ministério da
Fazenda, Ministério da Indistria e do Comércio, Ministério do Interior e Ministério da Agricultura. Ja o CDS foi instituido
logo apds, através da Lei n® 6.118/1974. Além de também ser presidido pelo presidente da Republica, sua composicdo
contava com representantes do: Secretaria do Planejamento (que também exercia as fungBes de Secretaria Executiva do
Conselho); Ministério da Educacdo e Cultura, Ministério do Trabalho, Ministério da Saude, Ministério do Interior e
Ministério da Previdéncia Social. Os representantes ministeriais eram os proprios ministros de Estado (CODATO, 1997).

% Inclui, nesse caso, a execucdo orcamentaria, os diferentes programas de investimentos constitutivos do Il PND, os
relatérios de acompanhamento da execug¢do do mesmo plano, etc. (VELLOSO, 1998).

% para uma analise mais sistematica das atividades do CDE, Ver Codato (1997).

100 «cpiyr exemplo: financiaram-se a constru¢do ou ampliagdo da rede hospitalar quando e onde ja havia excesso de leitos”
(FAGNANI, 2005, p. 74).

101 5 Decreto n° 77.077/1976 foi modificado posteriormente pelo Decreto n® 89.312/1984.
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A segunda veio com a criagdo do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia
Social (SINPAS), por meio da Lei n° 6.439/1977. Essa acdo permitiu, a0 menos no ponto de
vista do planejamento burocratico, a integracdo das areas de previdéncia social, assisténcia
meédica previdenciéria e assisténcia social, bem como a gestdo das entidades ligadas ao
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS). As agéncias que passaram a
compor o SINPAS foram: o proprio Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),
autarquia que administrava os beneficios; o Instituto de Administracdo Financeira da
Previdéncia Social (IAPAS), responsavel pela arrecadacdo, fiscalizacdo e cobranca das
contribui¢des; o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS),
responsavel pelas acdes de salde; a Central de Medicamentos (CEME), 6rgdo ministerial
responsavel pela distribuicdo de medicamentos; a Fundacdo Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), responsavel pela assisténcia social; a Empresa de Processamento de
Dados da Previdéncia Social (DATAPREV), empresa publica gerenciadora dos dados
previdenciarios; e a Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM). Ja o
Funrural foi oficialmente extinto.'%?

Para o financiamento desse “complexo previdencidrio”, a mesma Lei n® 6.439/1977
estabeleceu a criacdo do Fundo da Previdéncia e Assisténcia Social (FPAS), que respondia
por mais de 90% do total de recursos operacionais do SINPAS.’® O FPAS era integralizado
pelas contribui¢bes compulsorias das empresas e dos empregados do mercado formal urbano,
incidentes sobre a folha de salarios, e com a remuneracdo de empregadores e trabalhadores
autbnomos, avulsos e domésticos (FAGNANI, 2005).*%*

Na politica econémica, o governo Geisel precisou encarar o desafio de manter o ritmo
de crescimento em um cenario de crise internacional que coincidiu com o seu inicio, em 1974,
Como resposta, a economia brasileira ingressou em um periodo caracterizado de “marcha
forcada” (CASTRO; SOUZA, 1985), no qual os esfor¢os visavam manter as taxas de
investimento excepcionalmente elevadas. Para isso, 0 governo optou por manter a via do

“crescimento com endividamento”, assumida desde 1968, com base na captacdo de poupanca

192 34 no contexto po6s CF/1988, foi criado o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), em 1990, oriundo da fuséo do

INPS e IAPAS. Outros érgdos do SINPAS também foram extintos a partir dessa época: FUNABEM (1990), INAMPS
(1993), LBA (1995), e CEME (1997). Do conjunto de érgdos formadores do SINPAS, apenas 0 DATAPREV continua
existindo até a data de elaboracdo deste estudo.

103 o orcamento era completado por “Contribui¢do da Unido” e “Outras Receitas”, onde prevaleciam as aplicagdes
financeiras.

104 «“para que se avalie o poder politico, institucional e financeiro do SINPAS, observe-se que, ao final do
periodo ditatorial, esse complexo empregava mais de 195 mil funcionarios, havia 3.400 representacGes locais
espalhadas pelo pais, 16.200 imoveis patrimoniais, 41 hospitais proprios (9.761 leitos), 3.800 hospitais
contratados (195 mil leitos), 33 mil médicos e 10 mil dentistas credenciados. O SINPAS estava presente em
todos os estados e em grande parte dos municipios de maior porte” (FAGNANI, 2005, p. 20).



http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/128390/lei-6439-77
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externa (vultosos empréstimos em moeda estrangeira). A crenca era que, mantidas certas
precaucoes, a divida ndo comprometeria o desempenho da economia, tornando desnecessaria
a adogdo de ajustamentos estruturais.

Na esteira dessa estratégia, foi anunciado ainda em 1974 o langamento do Il Plano
Nacional de Desenvolvimento (11 PND). O plano foi considerado por Castro e Souza (1985, p.
122) como “a mais ampla e articulada experiéncia brasileira de planejamento ap6s o Plano de
Metas”. Ele partia de um reconhecimento do Brasil como uma poténcia emergente e fixava a
renda per capita acima de mil dolares em 1979, o que significava dobrar a renda média da
década anterior (ALMEIDA, 2007). Entre os principais eixos previstos no Il PND estavam: a
modernizacdo produtiva (implantacdo de novos setores, criacdo e adaptacdo de

tecnologias);'%

adequacBes as novas realidades da economia mundial; aprofundamento do
esforco de integracdo nacional; e desenvolvimento social (aumentos de renda real e
eliminacdo da pobreza absoluta).

No tocante a questdo social, o Il PND assumia a necessidade de intervencédo
governamental para a melhoria dos indicadores, ao expressar que “o governo nao aceita a
colocacdo de esperar que o crescimento econdémico, por si s6, resolva o problema da
distribui¢@o de renda” (11 PND, apud CASTRO; SOUZA, 1985, p. 31). Assim, diferentemente
do que pregava o ministro Delfim Neto durante o periodo anterior do “milagre econémico”, a
“estratégia social” anunciada pelo novo plano afirmava ser necessario “realizar politicas
redistributivas enquanto o bolo cresce” (p. 47).

Entre as novidades nesse sentido estd a criacdo do Sistema Nacional de Emprego
(Sine), por meio do Decreto n° 76.403/1975, que também se enquadrava como um esfor¢o do
governo brasileiro em atender as convencdes da OIT. A missdo do Sine consistia em prover
uma série de servicos para potencializar o funcionamento do mercado de trabalho no pais, tais
como: treinamento e aperfeicoamento de trabalhadores; recolocacdo laboral; seguranca e
higiene do trabalho; cadastramento e orientacdo profissional de imigrantes; e programas
especiais visando o bem-estar do trabalhador, ambas a serem financiadas via recursos do
FAD. A estrutura operacional do Sine ficou sob a responsabilidade do Ministério do
Trabalho, mas a execucdo das agdes seria descentralizada, com o estabelecimento de postos

de atendimento nos estados, mediante parcerias junto aos governos estaduais.

105 «0g gigantescos investimentos, a cargo do sistema Eletrobras, da Petrobras, da Siderbras, da Embratel e de outras
empresas pUblicas eram, a rigor, o sustentaculo do programa. E isto num duplo sentido: por sua fungio estratégica e pelo fato
de que, de suas encomendas, derivavam numerosos projetos levados a efeito pelo setor privado. Além disso, alguns dos
projetos a cargo das estatais, pelo seu periodo excepcionalmente longo de maturacdo, fariam com que a influéncia da
estratégia de 74 perdurasse (CASTRO; SOUZA, 1985, p. 38).
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Para subsidiar com novas informagfes a estrutura do Sine no Brasil, foi criada a
Relacdo Anual de Informacgbes Sociais (Rais), via Decreto n°® 76.900/1975. Trata-se de um
cadastro a ser preenchido anualmente pelas empresas por exigéncia do governo federal,
suprindo a necessidade de informacGes estatisticas para que as entidades governamentais
(sobretudo os Ministérios da Fazenda, do Trabalho, e da Previdéncia Social) pudessem
executar e controlar os programas da area social. A Rais passou a complementar os dados do
Caged, que continuou existindo.

Como j& evidenciado no capitulo anterior, a preocupacdo com a estruturacdo de um
sistema mais efetivo de politicas de ativacdo do mercado de trabalho ndo ocorreu nessa época
apenas no Brasil. Ela surgiu em diferentes paises devido a emergéncia dos primeiros sinais de
um desemprego estrutural, em razdo da crise que arrefeceu o periodo de forte
desenvolvimento do capitalismo a nivel global desde o imediato periodo pés-guerra
(DEDECCA; BARBOSA; MORETTO, 2007).

Contudo, uma série de fatores restringiu a capacidade dessa nova estrutura estatal em
promover a dinamizagdo do mercado de trabalho com protecéo social. Entre eles estdo: fonte
de financiamento frégil e instavel, limites da propria estrutura federalista a proposta de gestéo
descentralizada, e a falta de um programa de seguro-desemprego que pudesse criar um elo
mais forte entre a estrutura estatal e o publico de interesse (CARDOSO Jr et al., 2006). Soma-
se a isso o fato de que, enquanto a economia brasileira crescia em ritmo acelerado durante
quase toda a década de 1970, ndo havia grandes pressdes para a instauracdo de um sistema
eficiente de atendimento do publico em busca de emprego, uma vez que as grandes cidades
mantinham fluxos ascendentes de contratagdes.

O Il PND foi oficialmente encerrado com o fim do governo Geisel em 1979. A partir
de entdo, assumiu a presidéncia o general Jodo Batista Figueiredo. Na esfera politica,
manteve-se o fluxo de mudancas politicas e de abertura gradual do regime. No mesmo ano, 0
Congresso aprovou a “Lei da Anistia”, que favoreceu centenas de pessoas enquadradas em
crimes contra a seguranca nacional. Como resultado, vérios exilados politicos puderam
retornar ao pais. Por outro lado, a lei anistiou também todos os agentes do Estado que
participaram de acdes de represséo, inclusive tortura e morte.

Ainda em 1979 foi decretado o fim do sistema de bipartidarismo, com a reforma

partidaria. Com isso, Arena e MDB foram extintos. Surgiu entdo no cenario politico nacional
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uma série de novos partidos, que se organizaram em torno das mais variadas matrizes
ideoldgicas, inclusive da esquerda, que havia sido tdo combatida nos anos anteriores.*®

Nesse contexto de reorganizagdo do associativismo civil, uma das novidades foi a
ascensdo no meio sindical de um novo flanco de mobilizacbes por melhores condicdes de
trabalho e de salério na industria, com destaque para os metaldrgicos paulistas da regido do
ABC. Esse movimento ficou conhecido como “novo sindicalismo”, como contraposi¢ao ao
antigo sindicalismo corporativo instituido desde o primeiro governo Vargas (RODRIGUES,
1997; FRANCA, 2007). O movimento pregava a independéncia frente ao controle do Estado e
maior trabalho de base para fortalecer seu potencial de mobilizacdo, além de buscar
negociacdo direta com empresarios via contratos coletivos, o que contrariava a Justica do
Trabalho (SADER, 1988). A mobilizacdo em torno desse novo sindicalismo ganhou
repercussdo nacional apds a campanha pela recuperacdo salarial em 1977, que levou a greves
de grandes proporcdes em diferentes cidades do pais, apesar da repressao policial.*>” No meio
rural, a movimentacdo sindical também se intensificou, com um rapido crescimento dos
trabalhadores rurais sindicalizados, organizados via Contag.

Porém, é necessario ressaltar que dentro do préprio movimento sindical havia
diferentes concepgdes quanto ao formato da estrutura nacional organizativa que se deveria
tomar. Em 1981 houve a primeira Conferéncia Nacional das Classes Trabalhadoras (Conclat),
para criar uma entidade nacional, o que ia contra a legislacdo corporativista em vigor. Embora
a Conferéncia néo tenha convergido para um consenso, as discussdes seguiram e partiram
para uma divisdio em torno de dois interesses gerais. De um lado, os sindicatos
autodenominados “auténticos”, ligados ao Partido dos Trabalhadores (PT), criaram a Central
Unica dos Trabalhadores (CUT), em agosto de 1983. Do outro, sindicatos ligados ao Partido
Comunista e ao PMDB criaram a Coordenacdo Nacional da Classe Trabalhadora (Conlat),
que em 1986 foi denominada Central Geral dos Trabalhadores (CGT), em alusdo a
organizacdo da era Jodo Goulart que havia sido destituida pelo governo militar em 1964.

Em continuidade ao processo de abertura politica, as elei¢Bes diretas para governador,
que ndo ocorriam desde 1965, voltaram a acontecer em 1982, juntamente com as elei¢des do

Congresso Nacional. O governo sofreu derrotas importantes nessas elei¢Oes, tanto em estados

106 “A Arena transformou-se em Partido Democratico Social (PDS), o MDB no Partido do Movimento Democratico
Nacional (PMDB), os antigos trabalhistas se dividiram em dois partidos, PTB e Partido Democratico Trabalhista (PDT), este
Gltimo sob a lideranga de Leonel Brizola, recém retornado do Exilio. Os moderados do MDB reuniram-se em torno do
Partido Popular (PP), que logo depois voltou a fundir-se com o PMDB” (CARVALHO, 2004, p. 176). Destaca-se também a
criacdo do PT em 1982, formado por um leque diversificado de forgas sociais que envolvia movimento sindical, movimentos
sociais setores da Igreja ligados & Teoria da Libertagao e intelectuais universitarios.

107 “Em 1978, cerca de 300 mil operarios entraram em greve; em 1979, acima de 3 milhdes, abrangendo as mais diversas
categorias profissionais, inclusive trabalhadores rurais. Eram as primeiras greves desde 1968.” (CARVALHO, 2004, p. 180).
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centrais (S&o Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais), onde se elegeram governadores do
PMDB, quanto na Camara dos Deputados, perdendo pela primeira vez a maioria das cadeiras.

Paralelamente, comecou a florescer um movimento autébnimo suprapartidario que
contou com a adesdo de amplas camadas da sociedade na luta pela volta das elei¢cdes diretas
para presidente. O movimento ficou conhecido como “Diretas J4”, e logo se tornou uma
mobilizacdo popular de propor¢des inéditas no Brasil. Como bastido juridico, 0 movimento
apoiava o0 Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n°® 05/1983, de autoria do deputado
federal Dante de Oliveira (PMDB/MT). A PEC tinha como objeto alterar os artigos 74 e 148
da CF/1967, de modo a restaurar o instituto das elei¢Ges diretas para presidente da Republica.
Apesar do apoio popular, a PEC foi rejeitada pela Camara dos Deputados em votacdo ocorrida
no dia 25 de abril de 1984, quando faltaram 22 votos para que atingisse dois tercos e fosse
encaminhada ao Senado.

O resultado levou a uma eleicdo indireta para presidente, em 1985. Porém, pela
primeira vez desde 1964, ndo houve a indicacdo de um militar para concorrer a presidéncia. A
oposicdo lancou o deputado Tancredo Neves, que havia vencido as eleicdes estaduais em
Minas Gerais em 1982, e tinha larga experiéncia de atuacdo parlamentar. Seu vice foi José
Sarney, ex-governador do Maranhdo e antigo colaborador dos militares. Tancredo venceu o
candidato Paulo Maluf, apoiado pelo governo, mas uma doenca dias antes da posse o impediu
de assumir a presidéncia, vindo a falecer logo em seguida, no dia 21 de abril de 1985. José
Sarney foi entdo empossado presidente da Republica. Com isso, terminava-se o ciclo dos
governos militares no Brasil, apesar de, como disse Carvalho (2004, p. 177), “permanecerem
residuos do autoritarismo nas leis e nas praticas sociais e politicas”.

O periodo militar encerrou-se sob um cenario de profunda crise econémica, fato que
contribuiu, inclusive, para a prépria queda do regime. A conjuntura externa do final dos anos
1970 atingiu fortemente o padrdo de crescimento da economia brasileira, sobretudo em fungéo
do choque internacional dos precos do petroleo e a elevacdo dos juros nos Estados Unidos.
Com isso, o fluxo de recursos provenientes do exterior foi interrompido, gerando acumulagéo
de um vultoso déficit nas transacGes correntes, crescimento da divida e queda abrupta das
reservas internacionais (CASTRO; SOUZA, 1985). O governo federal ainda buscou firmar
um acordo junto ao FMI para um programa de ajuste da economia, 0 que impds um rigido
controle ao endividamento interno, asfixiando as finangas estaduais (REZENDE; AZEREDO,
1986).

Como consequéncia, o produto nacional sofreu uma queda de mais de 7 p.p. no

periodo 1981 a 1983. O pais passou a conviver com um padréo diferenciado de crescimento




129

em relagdo ao vivido até entdo, marcado por maior volatilidade em torno de uma média anual
reduzida de variacdo do PIB, além de descontinuidade no ritmo de incorporacédo tecnoldgica,
que levou a um inicio de deterioracdo da base industrial. Essa conjugacéo de fatores limitou o
potencial de investimento publico, e consequentemente, a capacidade de aperfeicoamento da
cobertura da seguridade social, tal como relatado por Fagnani (2005, p. 80):
A recessdo debilitou os setores cujos mecanismos de financiamento eram baseados
nas contribui¢Bes sociais (previdéncia, atencdo médica previdenciaria, assisténcia
social, habitacdo e saneamento). As receitas das contribui¢fes sociais declinaram
30% em 1983-2 e 17% em 1984-3. Se, no periodo do ‘milagre’, a sensibilidade
ciclica dessas fontes contribuiu para consolidar a modernizagdo conservadora, agora
ela conspirou para esgota-la. O mesmo ocorreu com os setores financiados com
recursos de impostos (educagdo, salde publica, transporte coletivo e suplementacdo
alimentar), dados o ajuste fiscal e a retracdo das receitas tributérias. Neste contexto,
0 gasto social federal declinou sensivelmente. Entre 1982 e 1984, o gasto social
federal total (recursos fiscais e de contribuicdes sociais) caiu 27%. Em igual

periodo, sua participagdo percentual no PIB declinou de 10,2% para 8,2%, enquanto
0 gasto social per capita retraiu-se de US$336 para US$237.

As transformagdes na dindmica econdmica decorrentes da crise deflagrada no inicio
dos anos 1980 também modificaram a trajetoria de expansdo do mercado de trabalho. O ciclo
de geracdo intensa de empregos assalariados em setores estruturados, especialmente na
indUstria de transformacdo, foi interrompido, traduzindo-se na incapacidade de atendimento
de uma crescente demanda interna por trabalho.'®® Nesse contexto, a hipétese do “desemprego
em massa” comecou a ser cada vez mais admitido oficialmente enquanto um problema social,
resultante de dois movimentos conjuntos: i) a incorporacdo da forca de trabalho tanto de
jovens entrando em idade ativa quanto da migracdo de trabalhadores de regides
predominantemente rurais para 0s grandes centros urbanos; e ii) um contingente de
trabalhadores que ficou sem emprego devido a crise econdémica e consequente retracdo dos
investimentos produtivos (MATOSO, 1995; POCHMANN, 2004). Além disso, houve uma
deterioracao dos salarios pela via da espiral inflacionaria, contribuindo para um novo aumento
da concentragdo de renda no pais que persistiu ao longo de toda a década (SOUZA, 2016).

Apesar do momento de crise e inequivoca retracdo de indicadores macroecondmicos,
uma analise da trajetoria histérica de desenvolvimento nacional entre 1930 e o inicio dos anos
1980 mostra que o Brasil apresentou uma transformacéo relativamente rapida das principais
caracteristicas de seu capitalismo. Passou de uma sociedade agraria para urbano-industrial,

assentada fundamentalmente na condi¢do de uma economia de baixos salarios (POCHMANN,

108 p producdo do setor industrial declinou cerca de 16% entre 1980 e 1984, e 0 emprego, no mesmo periodo, caiu cerca de

20%, voltando ao nivel de 11 anos atras. O ramo mais atingido foi o de bens de capital, cuja producdo desabou em nada
menos que 46,5%, retrocedendo ao nivel de 1973. Como consequéncia, a renda per capita, também entre 1980 e 1984,
recuou quase 13%, voltando ao nivel de 1976 (FAGNANI, 2005).
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2012). Alguns nameros corroboram essa afirmacdo. A tabela 4.2, a seguir, indica que a
producdo primaria perdeu cerca de 2/3 de sua participacdo no PIB nacional e metade da
composicao setorial da ocupacéo entre 1950 e 1980, enquanto que 0s setores mais conectados
com a expansdo urbana apresentaram relagdo inversa, com crescimento relativo tanto na

participacdo do PIB quanto na composigéo setorial da ocupacao.

TABELA 4.2 - EVOLUGCAO DA PARTICIPACAO SETORIAL NO PIB E NA ESTRUTURA
OCUPACIONAL (1950 E 1980)

Composicdo setorial do PIB  Composicéo setorial da ocupacéo

Setores
1950 1980 1950 1980
Producéo Prlrm_arla 294 10,7 60,6 32,8
(Agropecuaria)
Producéo Se(_:undarla 20,5 38,6 16,9 24,6
(Industrial)
Producéo Terciaria 501 50,7 225 42,6

(Comércio e Servicos)

Fonte: Pochmann (2012).

Quanto a evolucdo agregada do poder de Estado na cobertura de seguridade social no
pais, as tabelas 4.3 e 4.4 apresentam alguns indices relevantes para uma comparagdo a partir
dos anos 1940. Primeiramente, é possivel identificar um crescimento consideravel da
populacdo economicamente ativa (PEA), com queda nos indices de desemprego e uma
elevacdo significativa do emprego com registro (crescimento médio anual bem superior ao
crescimento da populacédo total e da PEA), passando de 12,1% para 49,2% do total da PEA.
Percebe-se também um crescimento do total da populacdo assegurada pela previdéncia, que
saltou de 6% nos anos 1940 para préximo a 20% no inicio dos anos 1980 (49% do total da
PEA). Esse crescimento foi favorecido ndo apenas pela expansao do mercado assalariado e do
ciclo de industrializacdo nacional no periodo, mas também pelas reformas na estrutura

institucional das politicas sociais na década anterior, conforme ja discutido neste capitulo.
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TABELA 4.3 - EVOLUCAO DA POPULACAO ECONOMICAMENTE ATIVA (PEA), DA CONDICAO
DE OCUPACAO E DO DESEMPREGO (1940 E 1980)

ltens 1940 1980 Vgaijgﬁ?eﬁqbi%%ta Varia((’;frzciJ ;«I-:-Iativa
Populacdo total (em Mil) 41.165,3 119.002,3 1.945,9 2,7%
PEA (em Mil) 15.751,0 43.235,7 687,1 2,6%
(100%) (100%)
PEA ocupada 93,7% 97,2% 686,6 2,6%
Empregador 2,3% 3,1% 24,4 3,3%
Conta propria 29,8% 22,1% 1215 1,8%
Sem remuneracao 19,6% 9,2% 22,3 0,6%
Assalariado 42,0% 62,8% 513,4 3,6%
- Com registro 12,1% 49,2% 484,2 6,2%
- Sem registro 29,9% 13,6% 29,3 0,6%
Desempregado 6,3% 2,8% 55 0,5%
Taxa de precarizacdo™ 55,7% 34,1% 1493 1,1%

Fonte: Pochmann (2008).

TABELA 4.4 - EVOLUCAO DA COBERTURA PREVIDENCIARIA DA POPULAGCAO BRASILEIRA

(1945 a 1983)
x Populacao
Anos % Populagéo % PEA Popula}gaE) Diretamente Tax_a de
Total (milhdes) c o~ Crescimento
oberta (milhdes)

1945 6,0 - 45,6 2,9 -

1950 6,8 20,8 51,9 3,5 20%
1960 7,4 23,1 70,2 5,2 49%
1970 9,0 27,0 93,1 8,4 62%
1983 19,8 49,0 126,4 25,0 200%

Fonte: Kerstenetzky (2012, p. 210).

No entanto, a ampliacdo da cobertura previdenciaria, apesar de significativo, alcangou

um contingente populacional ainda timido perante o nimero de trabalhadores “desfiliados”

(trabalho ndo-registrado) no pais. Pelo menos metade da PEA mantinha-se sem nenhum

vinculo previdenciario. Além desse, outros fatores também contribuiram para o potencial

limitado do sistema previdenciario vigente até entdo na distribuicdo da renda.

A primeira evidéncia disso era a cobertura residual para o trabalhador rural, se
comparada a cobertura para a populacdo urbana. A segunda evidéncia era o baixo
valor dos beneficios urbanos: em 1985, 76% dos beneficios pagos pela Previdéncia
Social tinham valor igual ou inferior a um salario minimo e 92% eram iguais ou
inferiores a trés salarios minimos. A terceira, era a constante perda real do valor dos
beneficios, pela aplicagcdo de indices de corre¢do inferiores a taxa de inflacdo. A
quarta evidéncia era o baixo valor da aposentadoria, em relacdo a contribuicdo na
ativa, devido a sistematica de calculo que computava a média dos salarios dos
altimos 36 meses de atividade, deixando de aplicar a correcdo monetaria nos Gltimos
doze meses. Outro indicador era o fato de que o0 acesso ao beneficio era dependente
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da contribuigdo: até 1971, o acesso era restrito aos contribuintes do mercado formal
urbano; nesse ano, permitiu-se a inclusdo dos contribuintes autbnomos, empregados
domésticos e de trabalhadores rurais, mediante contribuicdo. Finalmente, dentre as
principais desigualdades, destaca-se a regressividade do plano de contribuicéo, dada
a fixacdo do teto de vinte salarios minimos, como j& foi mencionado (FAGNANI,
2005, p. 36).

No caso especifico dos arranjos criados no campo das politicas de mercado de
trabalho, pode-se dizer que eles ndo apresentaram um avango significativo ao longo do
periodo militar. A experiéncia do FAD (instituido pela Lei n° 4.923/1965) teve pouca ou
nenhuma efetividade em termos da construcdo de um sistema publico de emprego no pais.
Dessa forma, o Sine (Decreto n°® 76.403/1975) ficou praticamente relegado ao ativismo dos
governos estaduais, embora o governo federal tenha mantido por quase duas décadas uma
acao de qualificacdo profissional que foi o PIPMO. As propostas de criagdo de um programa
nacional de seguro-desemprego também ndo prosperaram. Entretanto, a problematica que se
configurou a partir do agravamento da crise econdmica e de seus efeitos sobre o nivel do
emprego e a distribuicdo de renda, associado a auséncia de um aparato institucional adequado
de protecdo social, foi determinante para retorno pouco tempo depois do debate em torno da
adocdo de uma politica inédita de seguro-desemprego no pais, nos moldes das diretrizes

expressas nas convengdes da OIT, conforme apresentado em seguida.

4.5. TRANSICAO DEMOCRATICA - DE 1985 A 1990

O ciclo politico entre os anos 1985 e 1990 no Brasil € caracterizado para os fins analiticos
aqui propostos como um periodo de “transi¢do democratica”, conduzida por uma ampla e
heterogénea coalizdo de forcas politicas, apds duas décadas de controle autoritario de
governos militares. Mudancas importantes como o retorno das elei¢fes diretas para presidente
a partir de 1989, o sistema pluripartidario, a liberdade de organizacdo e de expressao, entre
outras, marcaram o inicio de uma nova experiéncia democratica no pais. Esses anos foram de
forte efervescéncia politica e social, sendo aqui delimitado por trés fatores gerais de decisdo
do poder central: i) um presidente eleito de modo indireto pelo Colégio Eleitoral em 1985,
que foi substituido pelo primeiro presidente eleito por voto popular em 1989 ap6s quase 30
anos; ii) a conquista de avangos importantes em termos de regulacdo do mercado de trabalho e
de novos direitos sociais apds amplo debate durante a Assembleia Nacional Constituinte
(ANC), sacramentados institucionalmente na Carta Constitucional de 1988; e iii) a construgéo
de um tardio porém engenhoso sistema publico de emprego, com diretrizes de operacao

estabelecidas e fontes estaveis de financiamento.
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Inicialmente, vale ressaltar que toda essa transicdo ocorreu em meio a um momento de
intensa instabilidade macroecondémica em curso desde o inicio dos anos 1980: as taxas de
crescimento cairam fortemente com relagcdo a década anterior e a inflagdo manteve-se fora de
controle da equipe econémica de governo. A elevacdo do déficit publico comprometeu a
capacidade de financiamento do Estado, situacdo que se agravou ainda mais com a ruptura
dos fluxos de financiamento externo.

Nesse contexto, o presidente José Sarney langou o chamado Plano Cruzado, por meio
do Decreto-Lei n° 2.284, de 10 de marco de 1986, afirmando em seu predmbulo dispor sobre
o “sistema monetario brasileiro, o seguro-desemprego, [e] as medidas de combate a
inflacdo”.’% Na prética, tratava-se de um plano econémico que ambicionava garantir a
estabilidade monetéaria e lancar as bases para um novo ciclo de desenvolvimento no pais.
Segundo Fagnani (2005), essa acdo surgiu no bojo de uma adogdo por parte do governo
federal de uma “agenda reformista” em diferentes setores, incluindo ainda a Reforma Agraéria,
a salde e a educacdo e, em menor medida, nas politicas urbanas.** Para isso, 0 governo
pressupunha, primeiramente, a retomada do crescimento econdmico, e segundo, uma
articulacdo positiva entre a politica econdémica e o desenvolvimento social.

Embora os resultados alcancados pelo Plano Cruzado em termos de garantia da
estabilizacdo monetaria e dinamizacdo da economia tenham ficado distantes dos planejados
(MODIANO, 1990), a lei permitiu que a politica de seguro-desemprego, reivindicacao antiga
do movimento sindical, entrasse finalmente na agenda governamental, apds varios anos de
meras mencdes formais.'** As bases do programa foram regulamentadas pelo Decreto n°
92.608/1986, refletindo, em grande medida, as orientacdes presentes nas resolucdes anteriores
da OIT, balizadoras da experiéncia internacional para politicas dessa natureza.

Conforme expresso no Decreto-Lei n° 2.284/1986, o Programa Seguro-desemprego
tinha como finalidade “prover assisténcia financeira temporaria ao trabalhador desempregado

em virtude de dispensa sem justa causa, ou por paralisacdo, total ou parcial, das atividades do

109 A proposta de seguro-desemprego foi baseada em uma série de estudos encomendados pelo Ministério do Trabalho nos

dois primeiros anos do governo Sarney.

10 o que se observou foi uma assimilagdo por parte do governo federal das principais bandeiras oposicionistas, o que pode
ser observado pelos planos de desenvolvimento econémico e social formulados pela Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica (Seplan-PR), nos seus dois primeiros anos, com destaque para o Plano de Prioridades Sociais para
1985 (PPS/85); o | Plano Nacional de Desenvolvimento do Governo da Nova Republica — 1985-1989 (I PND/NR); o Plano
de Prioridades Sociais para 1986 (PPS/86); e o Plano de Metas. Esses documentos reafirmam a prioridade do enfrentamento
da questdo social e da reforma da politica social da ditadura (FAGNANI, 2005, p. 128).

11 Algm do seguro-desemprego foi introduzida a “escala movel dos salarios”, um mecanismo de reposi¢éo real das perdas
salariais. Ambos eram temas que a oposi¢do ao regime militar havia incorporado em sua plataforma politica (FAGNANI,
2005).
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empregador” (art. 25).**? O beneficio previsto seria de até quatro parcelas de auxilio
financeiro, desde que o trabalhador ndo contasse com outra renda nem usufruisse de beneficio
previdenciario. Cabia ao individuo desempregado comprovar a condi¢do de assalariado no
mercado formal durante os ultimos seis meses, bem como ter contribuido para a previdéncia
social durante pelo menos 36 meses nos quatro anos anteriores. O valor fixo mensal das
parcelas seria calculado da seguinte forma: 50% da média salarial dos altimos trés meses de
trabalho, sendo que o limite superior ndo poderia exceder a 1,5 salario minimo, e o inferior
ndo poderia ser menor que 70% do salario minimo. Para seu financiamento seriam utilizados
0s recursos provenientes do FAD, sendo que, durante o exercicio de 1986, 0s custos seriam
cobertos por créditos suplementares do Orcamento Geral da Uni&o.

Em termos de estrutura técnico-burocratica — uma das dimensdes fundamentais do
conceito de capacidades estatais de Gomide e Pires (2014) — para a operacionalizacdo do
Programa Seguro-desemprego, foi estabelecida a seguinte estratégia:

Ao Ministério do Trabalho coube toda a responsabilidade pela organizagdo e
operacdo do sistema de pagamentos do novo beneficio. Para isto, foi criada a
Coordenadoria de Apoio ao Trabalhador Desempregado (CATD), ligada & Secretaria
de Politicas de Emprego e Salérios. A estrutura operacional contou com a
participacdo da Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos para receber os pedidos
de beneficio, da Datamec para processar as informagdes e da Caixa Econémica
Federal para pagar os beneficios. Para o atendimento dos trabalhadores, foram
envolvidas as delegacias regionais do trabalho (DRTs) e os postos do Sine nos
estados. Na regulamentacdo do seguro, foi prevista, como atribuicdo do Sine, a

recolocacdo do trabalhador no mercado de trabalho e a requalificagdo do
desempregado que esteve recebendo o seguro (AZEREDO, 1998, p. 66).

Portanto, 0 modelo proposto para a institui¢cdo do seguro-desemprego em 1986 buscou
combinar acGes de protecdo de renda com as acOes de ativagdo do mercado de trabalho,
previstas no projeto do Sine, conforme apregoa a prépria nocdo de sistema publico de
emprego da OIT. Contudo, a combinacdo entre critérios restritivos de elegibilidade em
comparagdo a programas similares no continente europeu (cerca de 50% dos trabalhadores
demitidos no Brasil ndo cumpriam os requisitos exigidos para a obtencdo do beneficio) e a
instabilidade quanto as fontes de financiamento comprometeram bastante a cobertura do novo

programa em seus primeiros anos (AZEREDO, 1998). Ademais, ndo foi estabelecida uma

112 O Decreto-Lei que criou o seguro-desemprego foi regulamentado através do Decreto 92.608, de 29 de abril de 1986, e 0
beneficio comegou a ser pago em julho desse ano (AZEREDO, 1998).

113 Ficou definido, além disso, que, trinta dias apos a publicacdo do Decreto-Lei que o instituiu, o Poder Executivo deveria
constituir comissdo com representantes do governo, dos empregadores e dos trabalhadores, sob a coordenacgéo do Ministério
do Trabalho, para elaborar proposta para o custeio do seguro, com contribuicbes da Unido, dos empregadores e dos
empregados, proposta essa que deveria vigorar a partir de 1° de janeiro de 1987. Porém, tal comissdo ndo foi efetivada
(AZEREDO, 1998).
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estratégia clara de articulagdo operativa do seguro-desemprego com a rede de agéncias de
intermediacao e colocacao laboral, conforme previam as diretrizes da OIT.

Com isso, o sistema ja nasceu fragil operacionalmente. Como consequéncia, 0S
resultados iniciais do seguro-desemprego foram bastante modestos. Do inicio de sua vigéncia,
em julho de 1986, até o final de 1987, somente 885 mil trabalhadores foram atendidos. Sua
cobertura em relacdo ao total de demitidos sem justa causa ndo chegou a 5% em 1986, e no
ano seguinte foi de 10,9% (AZEREDO, 1998).

Tais questdes limitantes so6 foram de fato enfrentadas no &mbito da ANC, instalada no
dia 1° de fevereiro de 1987. Ap6s uma longa jornada de debates em comissdes, subcomisses
e plenéarios por quase dois anos, com o acompanhamento da sociedade — tanto pela midia
guanto por mecanismos préprios de participacdo —, a Constituicdo Federal foi promulgada no
dia cinco de outubro de 1988 (CF/1988).

Segundo alguns estudiosos, a CF/1988 estabeleceu uma renovagao do contrato social
no Brasil, permitindo um incremento do espaco fiscal que tem se mostrado decisivo para o
alargamento do potencial de protecdo social. Fagnani (2005, p. xv) sintetizou sua relevancia
ao afirmar que:

A Constituicdo de 1988 representou etapa fundamental, embora inconclusa, da
viabilizagdo do projeto de reformas progressistas. Com excecdo da Reforma Agréria,
suas principais bandeiras foram inscritas na nova Constituicdo da Republica. A
andlise do texto constitucional revela, de forma inequivoca, um extraordinario
avanco na reestruturacdo do sistema de protecdo social brasileiro. Desenhou-se, pela

primeira vez na historia do Brasil, 0 embrido de um efetivo Estado Social, universal
e equanime.

Com isso, além de assegurar as conquistas anteriores, a CF/1988 inovou em uma série
de direitos, dentre os quais se destacam: i) a universalizacdo da previdéncia, com a inclusédo
definitiva dos trabalhadores rurais; ii) a universalizacdo da educacéo fundamental e média; iii)
0 estabelecimento de um sistema nacional de salde publica gratuita; iv) a designacdo do
salario minimo como piso nominal para os beneficios constitucionais; e v) a participacdo e o
controle social nas politicas publicas (DRAIBE, 1997; COELHO, 2016).

Pela primeira vez o conceito de seguridade social publica foi inserido no texto
constitucional (art. 194), com dimensdes programaticas desenhadas de maneira sistémica,
definindo um conjunto de direitos e obrigagOes sociais na relagdo entre Estado e sociedade
civil. Ficou estabelecido que a seguridade social compreende um conjunto integrado de agoes

que visam assegurar os direitos basicos de cidadania e cobertura dos riscos sociais, tendo
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como eixos centrais a salide, a assisténcia e a previdéncia social.’** Os principios norteadores
basicos elencados para sua sustentacdo foram: universalidade de cobertura e do atendimento;
uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos; irredutibilidade do valor dos
beneficios; equidade na forma de participagdo no custeio; diversificacdo da base de
financiamento; e gestdo democrética e descentralizada da administracdo dos programas.'*
Nessa perspectiva, “todo cidaddo brasileiro € titular de um conjunto minimo de direitos
sociais independentemente de sua capacidade de contribuicdo para o financiamento dos
beneficios e servigos implicitos nesses direitos” (FAGNANI, 2005, p. 163).

Contudo, vale ressaltar que o carater universal da seguridade € relativizado por outro
principio, que é o da seletividade e distributividade. Isto é, enquanto os programas de salde e
assisténcia possuem natureza universal, o que vale dizer que todos os cidadaos possuem igual
direito, a previdéncia é seletiva, de modo que fazem jus aos seus beneficios somente aqueles
que possuem vinculo contributivo.

Ja no artigo 195 foram descritos os dispositivos estabelecidos para o financiamento do
sistema de seguridade social. Por ele, as contribui¢cdes para o fundo publico sdo de natureza
tripartite, ou seja, com a participacdo de trabalhadores, empregadores e governos.™® Cabe &
Unido a cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras para o pagamento dos beneficios
previdenciarios previstos constitucionalmente, como as aposentadorias e pensdes e 0 seguro-
desemprego. Segue a descricdo do artigo:

Art. 195. A seguridade social seré financiada por toda a sociedade, de forma direta e
indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
contribuigdes sociais:

I — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,
incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, & pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo
empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

c) o lucro;

Il — do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribuicdo sobre a aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201;

I11 — sobre a receita de concursos de prognosticos;
IV — do importador de bens ou servicos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar.

114 Estabeleceu-se uma clara diferenciacio entre cada um dos trés dominios de intervencdo no campo da seguridade social. A

previdéncia era destinada a manutencdo de renda no caso de sua perda temporaria ou permanente por individuos com
capacidade contributiva. J& 0 acesso a assisténcia social (dirigido aos individuos sem capacidade contributiva, vulneraveis ou
em situagdo de necessidade) e a salide (baseado em um sistema Unico e universal) ndo dependia de contribuicgo.

15 Na ética da seguridade social, a “logica contratual de seguro (a garantia da renda de acordo com a capacidade contributiva
do segurado) seria substituida pela légica de solidariedade entre os contribuintes. O direito coletivo decorrente da cidadania
prevaleceria sobre o direito individual associado a contribuigdo” (FAGNANI, 2005, p. 162).

116 A5 contribuicdes sociais receberam um tratamento constituinte especial, conforme consta no artigo 149.
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Essas rubricas atendem ao principio da diversificacdo das bases de incidéncia, uma das
“palavras de ordem” na ANC para evitar a dependéncia de contribuicdes sobre a folha de
salarios, mais sensivel aos ciclos da economia (REZENDE, 2006). Essa medida tinha como
objetivo ndo so estabilizar a receita da seguridade social, dada sua sensibilidade aos ciclos
econdmicos, como também ampliar, para além da fonte tradicional das folhas de salario, sua
incidéncia nos setores tecnologicamente mais avancados, com maior produtividade e menor
utilizacdo de forca de trabalho. Assim, buscou-se agregar contribui¢des sobre o faturamento e
o lucro das empresas, entre outras fontes, para a formacdo de um fundo pablico redistributivo.
Em seu conjunto, elas financiam programas de interesse social, passando a constituir o
Orcamento da Seguridade Social (OSS), com status de peca autbnoma (art. 165, 8 5° - 111) em
face das ingeréncias das demais autoridades financeiras publicas.

Nesse sentido, o objetivo do OSS foi reunir as varias espécies de contribuicOes
parafiscais que financiam programas de interesse social em Unico orgamento, com a vantagem
de reduzir a sensibilidade da receita aos ciclos econdmicos por meio da diversificacdo das
bases de incidéncia. Tal medida se justificaria pela experiéncia anterior a CF/1988, em que 0s
ministérios das areas sociais no governo ndo apenas dispunham de poucos recursos
orcamentarios garantidos, como também eram aqueles que mais sofriam cortes em momento
de crise, embora ndo recebessem nenhum beneficio extra em momentos de prosperidade
(REZENDE; AZEREDO, 1986). Ademais, a consolidacdo dessas conjunto de fontes (art.
195) e dos respectivos usos numa Unica peca orcamentaria, sujeita ao acompanhamento do
Congresso Nacional, proporcionaria maior transparéncia e controle sobre a destina¢do dos
recursos.’*” Entretanto, a estratégia do OSS ndo se evoluiu de fato para uma estrutura
transversal de financiamento da protecdo social, segundo os principios constitucionais,™®
existindo na pratica como uma espécie de agregacdo de verbas setoriais, administradas por
cada ministério (IPEA, 2003; DELGADO, 2018).'**

WA Lei Orcamentaria Anual (LOA) passou a compreender o Orgcamento Fiscal, o Orcamento de Investimentos das

Empresas Estatais e 0 Or¢camento da Seguridade Social.

118 A CF/1988 determinava que o OSS deveria ser formulado de maneira integrada e articulada pelos ministérios envolvidos:
“A proposta de Or¢amento da Seguridade Social sera elaborada de forma integrada pelos érgdos responsaveis pela saude,
pela previdéncia social e pela assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias, assegurada a cada area a gestdo de seus respectivos recursos” (art. 195, §2°).

19 Segundo Salvador (2010, p. 41), a desconstrugdo da estratégia calcada em um or¢amento exclusivo para a seguridade
social foi “agravada com o artigo 68 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF), que determina a contabilizacdo em separado das contas previdenciarias e institui o Fundo Geral da Previdéncia Social
(FRGPS), regulamentando o artigo 250 da CF, de forma que o FRGPS é constituido, basicamente, pelas receitas previstas na
alinea ‘a’ do inciso I e no inciso II do artigo 195 da CF, ou seja, a contribui¢do dos empregadores sobre a folha de salarios e a
contribuicdo paga pelos trabalhadores”.
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O conjunto de inovagGes normativas propiciadas pela CF/1988 permitiu uma
institucionalizacdo do reconhecimento coletivo de que cabe ao Estado garantir a toda
populacdo um conjunto de direitos sociais basicos decorrentes de sua cidadania. Para Draibe
(2003, p. 69), esse processo pode ser encarado como um “acerto de contas com o
autoritarismo”, que se consolidou na forma de um reordenamento das politicas sociais em
resposta “as demandas da sociedade por maior equidade” e pelo alargamento do ideal de
cidadania, o que lhe rendeu a marca de “Constitui¢io Cidadd”. Na mesma perspectiva,
Salvador (2010, p. 37) afirmou que a CF/1988 “indicou alguns aspectos, ainda que minimos,
de uma estratégia de natureza socialdemocrata, especialmente no Capitulo Ordem Social”.

Uma vez garantidos esses direitos, o sistema de protecéo social no Brasil tenderia a se
aproximar “das relagdes de bem-estar social do regime socialdemocrata, em direcdo
alternativa a do universalismo basico e a do bem-estar corporativo dos periodos anteriores”.
Nesse caso, 0 novo periodo da historia brasileira pode ser classificado de “universalismo
estendido”, vinculando “politicas de protecdo e promogdo social a direitos sociais exigiveis
pelos cidaddaos”, embora ainda ndo fosse um universalismo verdadeiramente redistributivo,
nos moldes do EBES cléassico europeu (KERSTENETZKY, 2012, p. 212-217).

O salario minimo também ganhou nova normatizagdo legal, com critérios a serem
considerados na definicdo de seu valor.'”® No entanto, durante o perfodo de transicdo
democratica (1985-1990), o valor real do salario sofreu seguidas quedas, chegando ao final do
periodo a valer apenas 54,6% do valor registrado em 1985, que por sua vez, ja era um valor
bastante inferior em relacdo aos anos anteriores (ver tabela 4.1). O nivel insatisfatério de
crescimento econdmico e a inflacdo alta no periodo foram os principais determinantes dessa
queda relativa do valor real do salario minimo no periodo.

Outra funcdo fundamental da CF/1988 em termos de consolidacdo da seguridade
social no Brasil foi fornecer, finalmente, as bases para a estruturacdo de sistema publico de
emprego. Os debates desenvolvidos nas comissGes da ANC possibilitaram que o texto fosse
além de uma mera mencdo, como ocorreu nas constitui¢des anteriores, permitindo avancar em
um modelo proprio de intervengéo.

Nesse sentido, o Programa Seguro-Desemprego foi tratado, juntamente com as
demais politicas de mercado de trabalho, no capitulo das Disposi¢des Constitucionais Gerais

(art. 239), que dispds sobre suas diretrizes de execucdo e fontes financiadoras. Ficou definido

1200 saldrio minimo ficou sendo aquele salario “fixado por lei, nacionalmente unificado, capaz de atender as necessidades
vitais basicas do trabalhador e as de sua familia, com moradia, alimentacéo, educacédo, salde, lazer, vestudrio, higiene,
transporte e previdéncia social, com reajustes periddicos que lhe preservem o poder aquisitivo” (BRASIL, 1988, s/p).
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gue os recursos seriam provenientes dos fundos P1S-Pasep, a serem direcionados a um novo
fundo com regras especificas. Mas nem todo o recurso seria destinado diretamente as politicas
de mercado de trabalho, pois 40% de sua arrecadacéo anual seria destinada ao BNDES para o
financiamento de projetos de investimento e desenvolvimento econdémico, com critérios de
remuneracdo que lhes preservassem o valor, j& que esse montante viria a constituir o

patrimonio do novo fundo.*?* Sobre essa obrigacdo, Azeredo (1998, p. 102) afirmou que:

No que respeita a vinculacdo de recursos para 0 BNDES, a versédo final do artigo
239, mais especificamente de seu paragrafo primeiro, baseou-se em um conjunto de
consideracfes. Antes de mais nada — e esta ideia esteve presente desde as primeiras
propostas formuladas — havia a intengcdo de fazer com que o custeio do seguro-
desemprego néo ficasse atrelado as receitas correntes, mas respaldado em um fundo,
cujo processo de acumulacdo, resultante do rendimento das suas aplicagdes, pudesse
enfrentar a elevacdo da despesa com beneficios em momentos de crise e aumento do
desemprego. O complemento desta ideia — também presente j& nas primeiras
propostas — era que os recursos desse fundo deveriam ser aplicados em programas
de investimento a cargo de instituicGes financeiras governamentais, de modo a
assegurar seu crescimento. A solugdo encontrada aliou estes principios gerais a
necessidade de preservar a capacidade de financiamento do BNDES, principal
agéncia de fomento e fonte de recursos a longo prazo para investimentos do pais.
Vale lembrar que o PIS-Pasep sempre representou uma das principais rubricas na
estrutura de recursos do banco. Assim, a definicdo de um patamar de pelo menos
40% da arrecadacdo do PIS-Pasep a ser repassado ao BNDES resultou da média
histérica de participacdo desses recursos em suas aplicacdes.

Havia ainda a previsdo de uma “contribui¢do adicional” a ser cobrada de empresas que
apresentassem indices de rotatividade da forca de trabalho superiores a méedia de seu setor
econdmico (§ 4°, art. 239).1%% No entanto, esse paragrafo nunca foi regulamentado.*®

Destaca-se também que o referido artigo garantiu a assisténcia financeira do Abono
Salarial, no valor de um saldrio minimo anual. As condicbes estabelecidas para o

recebimento do beneficio foram: trabalhadores inscritos no PIS-Pasep por pelo menos cinco

121 «Com relagdo ao financiamento do programa, cumpre destacar a importancia dos trabalhos realizados no biénio 1985-
1986 pela Comissdo de Reforma Tributaria e Descentralizagdo Administrativo-Financeira (Cretad), instituida no ambito do
Ministério do Planejamento em margo de 1985 (Decreto n. 91.157, de 18/3/1985) com o objetivo de estudar o Sistema
Tributario Nacional, tendo em vista a elaboracdo de propostas para serem apresentadas a Assembléia Nacional Constituinte.
As propostas da Cretad para o financiamento do seguro-desemprego foram ignoradas pelo Executivo Federal no triénio 1986-
1988, mas serviram como importante subsidio para o processo constituinte. [...] A Cretad também recomendava a inclusdo de
mecanismos de participacéo dos trabalhadores na gestdo do fundo, bem como a introducdo de medidas que desestimulassem
a rotatividade de méo-de-obra, penalizando com aliquotas de contribuicdo mais elevadas as empresas com taxas de demissdo
acima de padrdo definido por setor econdmico” (FAGNANI, 2005, p. 155).

122 pg propor que os empregadores arcassem com parte do custeio do seguro-desemprego, pagando um tributo calculado com
base na rotatividade, a Constituicdo Federal se inspirou na pratica americana de experience rating, derivada do Social
Security Act de 1935. O fundamento desta pratica estava na assertiva de que as empresas que respondem por mais dispensas
de empregados, por induzir a mais dispéndios com seguro-desemprego, devem arcar com mais recursos seu financiamento.
(IPEA, 2011b).

123 Atualmente, a Gnica previsdo de tratamento a todos esses elementos encontra-se no Projeto de Lei Complementar n® 96 de
1989 (PLC n° 96/1989), que ja foi aprovado em todas as comissdes especializadas da Camara dos Deputados, mas ainda
aguarda votacdo no plenério deste 6rgdo legislativo (IPEA, 2011b).
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anos, com rendimento médio mensal de até dois salarios minimos, empregados por pelo
menos um més no ano de referéncia.'®*

No calor das discussdes na ANC e com a gradativa popularizacdo do seguro-
desemprego, houve de imediato uma considerdvel expansdo de sua cobertura. A taxa de
habilitagdo subiu para 82% em 1989, em um universo de requerentes que superou a casa de
um milhdo. A cobertura em relacdo ao total de demitidos manteve uma trajetoria de
crescimento, alcancando 15,5% em 1988 e 19,1% em 1989 (AZEREDO, 1998).

A regulamentagdo do artigo 239 da CF/1988 ocorreu pouco tempo depois de sua
promulgacéo, por intermédio da Lei n°® 7.998, de 11 de janeiro de 1990. O projeto aprovado
pelo Congresso Nacional corrigia algumas das lacunas existentes na proposta de 1986,
principalmente por eliminar algumas das restricdes mais severas ao acesso dos trabalhadores
ao seguro desemprego.’”® Também foram estabelecidas as bases de integracdo entre os
beneficios financeiros ao trabalhador em situacdo de desemprego por demissdo imotivada e a
oferta de servicos intermediacdo e qualificacdo profissional, visando aperfeicoar a dindmica
de contratacdo no mercado de trabalho.

A lei também regulamentou a criacdo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
fundado em uma complexa e inovadora engenharia de financiamento, a integrar o OSS na
forma da legislacéo pertinente. }%° As fontes de arrecadacéo seguiram aquelas ja previstas na

CF/1988, tendo o PIS-Pasep como principal instrumento.*?’

124 «aAte entdo, o PIS/Pasep garantia o abono anual aos trabalhadores que recebessem no ultimo ano até cinco salérios
minimos e que fossem cadastrados ha pelo menos cinco anos. Os patrimdnios anteriormente acumulados do P1S/Pasep foram
preservados, bem como as regras de saque vigentes (com excecdo da retirada por motivo de casamento). A partir da
promulgagdo da nova Carta, os ‘depdsitos nas contas individuais dos participantes’ foram vedados, vingando a proposta
inicial da Cretad da criagdo de ‘fundos patrimoniais coletivos’” (FAGNANI, 2005, 246).

125 550 varias as mudangas com relacdo a proposta anterior. O periodo de espera de 60 dias apds a demissdo para
requerimento do beneficio foi reduzido para sete dias ap6s a dispensa. A exigéncia de comprovar o pagamento a previdéncia
social de pelo menos 36 meses nos Ultimos quatro anos foi substituida pela exigéncia de comprovar quinze meses de emprego
nos ultimos 24 meses. A exigéncia de comprovar ter recebido salario de pessoa juridica ou pessoa fisica a ela equiparada,
relativo a cada um dos seis meses imediatamente anteriores a data da dispensa foi mantida. O beneficio passou a ser
concedido ao trabalhador desempregado por um periodo maximo de quatro meses, de forma continua ou alternada a cada
periodo de doze meses, contados a partir da data da dispensa que deu origem a primeira habilitacdo no periodo; a legislagdo
anterior estabelecia que o beneficio seria concedido a cada periodo de dezoito meses. Além da introdugdo do piso de um
salario minimo, o valor dos beneficios foi elevado. A legislagdo anterior assegurava para os trabalhadores com renda de até
trés salarios minimos um beneficio equivalente a 50% do seu Gltimo salério; para os que percebiam um salario maior, o valor
do beneficio equivalia a 1,5 do piso nacional de salarios (PNS). Com a nova regulamentagdo, o valor do beneficio passou a
ser calculado segundo trés faixas salariais: para os trabalhadores com renda até trés salarios minimos (cerca de 80% dos
desempregados), o valor do beneficio passou a corresponder a 80% do salario médio dos ultimos trés meses; com renda de
trés a cinco salarios minimos, é garantido um minimo de 68% do salario médio dos uUltimos trés meses; acima de cinco
salarios minimos, o valor do beneficio passa a ser igual a trés salarios minimos (AZEREDO, 1989).

126 «0 texto aprovado foi fruto de amplo acordo entre os deputados José Serra (PSDB-SP), Paulo Paim (PT-RS) e Jorge
Uequed (PSDB-RS), o Ministério do Trabalho e o BNDES. Entretanto, em janeiro de 1990, no crepusculo de sua gestao, o
presidente da Republica sancionou a Lei n. 7.998, (de 11/1/1990), vetando parcela dos dispositivos do projeto de lei
formulado pelo Congresso Nacional, descaracterizando-o0. Sarney vetou os artigos que permitiam ao BNDES administrar
recursos do FAT. Com o0s vetos, 0s recursos continuaram a ser administrados pelo Tesouro Nacional. [...] Essa forma de
gestdo dos recursos do FAT pelo Tesouro Nacional, no contexto de inflagdo crescente em 1990 e 1991 implicou substancial
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Outro fator importante a ser relatado é que a Lei n°® 7.998/1990 estabeleceu a criagdo
do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), composto de
forma tripartite, com a representacdo paritaria de organizacdes ligadas aos trabalhadores, aos
empregadores, e 6rgdos da estrutura estatal. Ao Codefat foi destinada a incumbéncia de tomar
as decisOes estratégicas sobre os programas envolvidos em torno do FAT, acompanhar suas
operacdes e responder pelas fontes de receita e obrigacdes que lhes sdo atribuidas.

Com base em todo esse complexo sistema de acdo governamental, pode-se dizer que:

A constituicdo [do FAT], como depositario das receitas do PIS-Pasep, permitiu o
financiamento das politicas destinadas a protecdo e ao apoio ao trabalhador, de
forma independente do Orcamento Geral da Unido (OGU). O fluxo continuo de
recursos possibilitou a consolidacdo e ampliacdo dos programas. Além disso, sendo
um fundo publico com gestdo tripartite, permitiu maior participacéo e intervencdo
dos trabalhadores nos processos decisérios sobre os programas por ele financiados.
Trata-se, de fato, de um caso inédito, quando se avaliam as outras experiéncias de

financiamento de politicas de mercado de trabalho nos demais paises em
desenvolvimento (DIEESE, 2014, p. 19).

No entanto, a independéncia prevista pelo engenhoso arranjo institucional de
financiamento e coordenacdo de politicas sociais foi aos poucos sendo minada, dado o
conjunto de ingeréncias interpostas ao longo dos anos. Como consequéncia, 0 espaco de
participacdo e intervencdo dos trabalhadores nos processos decisorios tornou-se cada vez mais
represado, na medida em que o Codefat teve pouco ou nenhum poder de injuncdo sobre
decisdes tomadas em outras esferas politicas de deliberacdo hierarquicamente mais poderosas,
que afetaram gravemente a capacidade do FAT de atender a todas as suas obrigacOes
expressas na CF/1998, e em um conjunto extenso de leis posteriores. Tais questdes sdo objeto
de anéalise nos capitulos seguintes. Antes, o0 quadro 4.3, a seguir, apresenta uma sintese da
trajetoria de construcdo normativa debatida ao longo de todo este capitulo.

perda de recursos para o financiamento do Programa do Seguro-Desemprego, na medida em que esses recursos eram
repassados com atraso ¢ sem corregdo monetaria” (FAGNANI, 2005, p. 399).

270 projeto aprovado fixou o prazo maximo de 30 dias, a contar da data do pagamento, para que 0s recursos da arrecadacdo
do PIS-Pasep fossem transferidos ao FAT, para evitar que o Tesouro retivesse 0s recursos em caixa.
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QUADRO 4.3 — SINTESE CRONOLOGICA DOS PRINCIPAIS ORDENAMENTOS NORMATIVOS
PARA A TRAJETORIA DE CONSTRUGCAO DAS CAPACIDADES ESTATAIS VOLTADAS A
ESTRTURACAO DO SISTEMA PUBLICO DE EMPREGO NO BRASIL

ORDENAMENTOS

DESCRICAO

Decreto n° 4.692/1923
(“Lei El6i Chaves™)

Criacdo da Caixa de Aposentadoria e Pensdo (CAP) para os empregados da
empresa ferroviaria nacional. Foi a base para outras CAPs, organizados por
empresa, e é considerada o embrido da previdéncia social no Brasil.

Decreto n° 19.433/1930

Criacédo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio.

Decreto-Lei n°
19.770/1931

Estabelece as bases da estrutura sindical oficial brasileira sobre o governo Vargas,
alterada pelo Decreto-Lei n® 1.402, de julho de 1939.

Decreto n° 20.465/1931

Definicdo das bases para o tripartismo no financiamento das politicas sociais.

Decreto n° 21.175/1932

Criacéo da Carteira de Trabalho por Tempo de Servigo (CTPS).

Decreto n° 22.872/1933

Criagdo do primeiro Instituto de Aposentadoria e Pensdes (IAP), dos Maritimos
(IAPM). Qutros IAPs surgiram ap6s, com a novidade de serem organizados em
torno de categorias profissionais e contar com a participacéo do Estado.

Constituicdo Federal de
1934

Constitucionaliza o sistema de financiamento tripartite das politicas sociais.

Lei n® 185/1936

Criacdo do Saldrio Minimo, regulamentado posteriormente pelo Decreto-Lei n°
2.162/1940.

Decreto-Lei n°
5.452/1943.

Sancdo a Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT), que se tornou o instrumento
juridico principal na regulacdo de questdes concernentes ao trabalho no Brasil.

Decreto-Lei n°
6.526/1945

Criacdo do Instituto de Servigos Sociais do Brasil (ISSB).

Decreto-Lei n°
9.797/1946

Criagéo dos Tribunais Regionais e do Tribunal Superior do Trabalho.

Constituicdo Federal de
1946

Insercdo, pela primeira vez em um texto constitucional, de uma mengdo a
“assisténcia aos desempregados” (art. 157).

Convencao n° 88/1948

Avanc¢ou na organizacdo de diretrizes para servicos de emprego, de carater pablico

da OIT. e gratuito, em um mundo em reconstrug&o.
Convencdo n° 102/1952 | Estabeleceu “normas minimas para a seguridade social”, com critérios para o que
da OIT. chama de “prestagdes de desemprego”.

Lei n° 1.628/1952

Criacdo do Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico (BNDE), que passou
a se chamar Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES),
pelo Decreto-Lei n° 1.940/1982.

Lei n®3.807/1960

Conhecida como Lei Orgéanica da Previdéncia Social (LOPS).

Lei n®4.214/1963

Criacgdo do Estatuto do Trabalhador Rural (ETR), primeira tentativa de estender ao
campo a legislacdo social e sindical, fora da logica contributiva.

Lei n®4.272/1963

Lancamento do Programa Intensivo de Preparagdo de Mao de Obra para a Industria
(PIPMOI). Posteriormente o programa foi estendido para todos os setores.

Primeiro Ato Institucional editado apds o golpe militar, pelo qual foram cassados os
direitos politicos de diversos lideres politicos, sindicais, intelectuais e de militares

o
Aln°1 dissidentes no pais por um prazo de dez anos. A partir dele, a luta sindical no Brasil
passou por um longo processo de repressdo.
Decreto n° 54.018/1964 Criagdo do Conselho Nacional de Politica Salarial (CNPS), centralizando as

decisdes de politica salarial no Executivo Federal.



https://pt.wikipedia.org/wiki/Decreto-Lei
https://pt.wikipedia.org/wiki/1982
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Lei n® 4.923/1965

Determinou a criagdo do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged),
a criacdo de uma Comissdo de Estudo do Seguro-Desemprego (que ndo foi
efetivada) e a constitui¢cdo do Fundo de Assisténcia ao Desempregado (FAD).

Lei n°5.107/1966

Criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), como forma de
compensagdo pelo fim da garantia de estabilidade ao trabalhador que permanecesse
por mais de 10 anos com 0 mesmo empregador.

Decreto-lei n°® 72/1966

Criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), promovendo a
unificagéo do sistema previdenciario a partir da fusdo das estruturas dos institutos
existentes a época.

Leis Complementares
(LC)n°7 enc8de 1970

Criacdo do Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de Formacao do
Patrimdnio do Servidor Publico (Pasep).

LCn®11/1971

Criacdo do Fundo de Assisténcia Rural (Funrural), com administracdo propria e
independente do INPS, que garantiu aos trabalhadores rurais direitos
previdenciarios até entdo inexistentes.

Lei n®6.118/1974

Criagdo do Conselho de Desenvolvimento Social (CDS), sob a justificativa de
melhorar a coordenacdo interministerial das agBes e a racionalizacdo do gasto
social.

Lei n®6.168/1974

Criacgdo do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS).

Lei n®6.179/1974

Instituicdo do programa Renda Mensal Vitalicia (RMV), primeiro programa
assistencial de transferéncia de renda no Brasil.

Decreto n° 76.403/1975

Criacéo do Sistema Nacional de Emprego (Sine), para prover uma série de servigos
visando potencializar o funcionamento do mercado de trabalho no pais.

Decreto n° 76.900/1975

Criacdo da Relagdo Anual de Informagdes Sociais (Rais).

Decreto n° 77.077/1976

Consolidacéo das Leis da Previdéncia Social (CLPS).

Lei n°® 6.439/1977

Criagcdo do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS),
visando melhorar a gestdo das entidades ligadas ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social.

Decreto-Lei n°
2.284/1986

Criagdo do Plano Cruzado, afirmando em seu preAmbulo dispor sobre o “sistema
monetéario brasileiro, o seguro-desemprego, [e] as medidas de combate a inflagdo”.

Constituicdo Federal de
1988

Primeira constituicdo produzida em um periodo democratico apds 20 anos de
governos militares. Pela primeira vez o conceito de seguridade social publica foi
inserido no texto constitucional (art. 194), com dimensdes programaticas
desenhadas de maneira sistémica, definindo um conjunto de direitos e obrigacdes
sociais na relagéo entre Estado e sociedade civil.

O Programa Seguro-Desemprego foi tratado, juntamente com as demais politicas
de mercado de trabalho, no capitulo das Disposi¢des Constitucionais Gerais (art.
239), que disp0s sobre suas diretrizes de execucéo e fontes financiadoras.

Lei n® 7.998/1990

Regulamentacdo do artigo 239 da CF/1988. Com ela, foi criado o Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), com base em uma complexa e inovadora
engenharia de financiamento para o0 seguro-desemprego e demais politicas de
mercado de trabalho. As fontes de arrecadagdo seguiram aquelas ja previstas na
CF/1988, tendo o PIS-Pasep como principal instrumento.

Também estabeleceu a criacdo do Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (Codefat), composto de forma tripartite, com a representacdo
paritaria de organizacoes ligadas aos trabalhadores, aos empregadores, e érgaos da
estrutura estatal.

Fonte: Elaboragdo propria.



http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/128390/lei-6439-77
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5. ARRANJOS DE FINANCIAMENTO DAS POLITICAS DE MERCADO DE
TRABALHO NO BRASIL — A ENGENHARIA INSTITUCIONAL DO FAT

Como mostrado no capitulo anterior, apds a CF/1988 o Brasil passou a dispor de um arranjo
complexo que envolve a tematica do trabalho, com a criacdo de novos direitos, bem como
uma serie de politicas publicas para efetiva-los. Porém, o estabelecimento e a gestdo dessas
normas e politicas nem sempre ocorreram de maneira harmoniosa, dado o proprio carater de
conflito de interesses que define a relacdo dos principais grupos envolvidos: empresarios,
trabalhadores e governo. No campo das politicas de mercado de trabalho, em virtude da
heterogeneidade estrutural da economia e das dimensdes quase continentais que o pais possul,
sdo exigidas somas elevadas de recursos e sistemas institucionais bem formulados para sua
efetivacdo e sustentabilidade.

E nesse contexto que foi desenhado o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT),
implementado oficialmente em 1990, com fontes proprias de ingressos para a execucao de
programas incluidos no Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR). Desde sua
fundacdo, dada a relevancia em termos politicos e econbmicos que adquiriu, 0 FAT se
consolidou como o principal instrumento de estruturacdo das politicas de trabalho e renda no
pais, além de contribuir significativamente para o financiamento de projetos de investimento,
dado sua natureza de fundo dual. Por isso, ndo hd como pensar em qualquer estratégia de
expansdo em termos de cobertura ou melhorias operacionais nos programas componentes do
SPETR sem avaliar o seu papel nesse processo.

Nessa perspectiva, este capitulo teve como objetivo analisar os fatores politicos e
econdmicos mais relevantes que condicionaram a trajetoria de institucionalizacdo do SPETR
brasileiro. O foco voltou-se para 0os mecanismos de financiamento do FAT e sua relevancia
para garantir a operacionalizacao dos programas a ele conectados.

Entendendo o processo de financiamento como um dos elementos essenciais para a
abordagem das capacidades estatais na operacionalizacdo de dominios especificos de politicas
publicas, partiu-se do pressuposto de que, a medida que mudancas nos fluxos das receitas e
das obrigacGes do FAT foram ocorrendo, novas pressdes surgiram de diferentes frentes de
acdo, alimentadas por interesses sociais e politicos distintos. Em seu conjunto, tais mudangas
— ocorridas por fora da esfera de coordenacdo do FAT, como sera discutido no capitulo
seguinte — foram minando sua capacidade de se manter enquanto fonte autbnoma e

sustentavel de recursos para financiar um leque de programas de protecdo e apoio aos
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trabalhadores brasileiros. Apesar disso, por mais paradoxal que parecga, o desenho original do
FAT se manteve com poucas alteracfes. Isso foi possivel porque as mudancas observadas
vieram na forma de novas “camadas” normativas que se inseriram gradativamente no arranjo
original, mas que com o tempo acarretaram graves distor¢cdes em sua capacidade operativa.

O capitulo esta dividido em trés secBes. Na primeira, h&d uma caracterizacdo geral do
arranjo de financiamento do SPETR, com base na Lei n° 7.998/1990. Na secdo dois, a
discussdo esta centrada na dinamica financeira do fundo propriamente dita, com seus fluxos
de entrada, de obrigacdes e evolucdo patrimonial, além das decisdes politicas mais relevantes
que afetaram diretamente essa dindamica, com destaque para o periodo entre 2005 e 2016,
marcado por grandes instabilidades no cenario econémico e politico nacional e internacional.
Por fim, na secdo trés, foi realizado um exercicio de criacdo de um indicador para verificar os
fluxos de capacidade de investimento proporcionados pelo arranjo de financiamento do FAT,
também para o periodo entre 2005 e 2016, no intuito de problematizar seu carater de fundo de

natureza dual.

5.1. O FAT E SEUS MECANISMOS DE FINANCIAMENTO

Desde sua previsdo na CF/1988, e sua regulamentacdo via Lei n® 7.998/1990, o FAT passou a
ser 0 pilar mais importante da constituicdo do SPETR. Seu arranjo normativo dotou-o com as
capacidades necessarias para financiar um sistema complexo de politicas voltadas a protecéo
e a promocao do emprego, englobando acfes de assisténcia financeira, intermediacao laboral
e qualificacdo profissional. A Lei n°® 7.998/1990 manteve também a ordem constitucional de
destinacdo de 40% da receita primaria do FAT para o0 BNDES, para o financiamento de
projetos produtivos e de infraestrutura para o desenvolvimento, visando manter a dindmica de
investimentos na economia brasileira e, com isso, aquecer a demanda por forca de trabalho.*®

O patrimdnio inicial do FAT foi formado pela diferenca entre o que foi arrecadado via
PIS-Pasep e o total de desembolsos para pagamentos do seguro-desemprego e abono salarial
entre outubro de 1988 e sua implementacdo em 1990, acrescido do montante de juros e
correcdes monetarias referentes aos 40% da arrecadacéao repassados ao BNDES.

128 Os recursos do FAT direcionados ao BNDES séo destinados ao financiamento de programas de desenvolvimento
econdmico que tém como objetivos principais: i) a ampliacdo e diversificacdo das exportagdes; ii) a reestruturacdo da
industria; iii) a expansdo e a adequacgdo da infraestrutura a cargo da iniciativa privada, com énfase aos investimentos em
energia e telecomunicagdes; iv) a melhoria dos canais de acesso ao crédito para as micro, pequenas e médias empresas; V) 0
fortalecimento do mercado de capitais; e vi) a reducdo dos desequilibrios regionais (BRASIL, 2017a).
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Logo no ano seguinte & regulamentacdo do FAT, outra lei estipulou novas regras para
aplicacdes financeiras de seus recursos, onde ficou expressa a necessidade de se manter parte
das disponibilidades financeiras para a formacdo de uma Reserva Minima de Liquidez
(RML). De acordo com a Lei n® 8.352/1991, a RML é um mecanismo financeiro a ser
utilizado para “garantir, em tempo habil, os recursos necessarios ao pagamento das despesas
referentes ao Programa Seguro-Desemprego ¢ ao Abono” (art. 1°).2%° A lei dispde ainda que
0s recursos da RML devem ser aplicados em titulos do Tesouro Nacional, por meio do Banco
Central do Brasil (posteriormente, essas operacdes ficaram a cargo do Banco do Brasil e, em
menor parte, pela Caixa Econdmica Federal). Na medida em que houvesse disponibilidade de
recursos financeiros que excedessem a reserva, estes poderiam ser aplicados na forma de
“Depositos Especiais”, em instituicdes financeiras publicas nacionais. Para isso, havia a
necessidade de autorizagdo expressa do Conselho Deliberativo do FAT (Codefat), criado por
meio da Resolucdo n° 59, de 1994. A remuneracao referente a essas transacdes seria incluida
como receita secundaria para o fundo.

Essas novas possibilidades de aplicagdo financeira abriram caminho para outra
dimensdo operacional do sistema publico de emprego no Brasil. Ou seja, ampliou-se o0 escopo
de acdo do FAT, ao permitir a disponibilizacdo de recursos monetarios para o financiamento
de projetos produtivos, tendo por finalidade a geracdo de trabalho e renda, por meio de
pequenas e médias empresas, incluindo também cooperativas. Trata-se da concessdo de linhas
especiais de crédito a setores com acesso limitado ao sistema financeiro convencional, mas
com potencial de geracdo de novos postos de trabalho e renda. Tais programas de crédito
comecaram a ser operacionalizados gradualmente em 1995 por agentes financeiros publicos,
como o Banco do Brasil, 0 Banco do Nordeste (BNB), a Financiadora de Estudos e Projetos
(Finep), a Caixa, o0 Banco da Amazonia (Basa) e o préprio BNDES.** Os mais conhecidos
foram o Programa de Geracdo de Renda (Proger), que disponibiliza crédito para o
financiamento de micro e pequenos empreendedores, e o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), com recursos para projetos no meio rural.

Dessa forma, além de garantir a defesa dos recursos do fundo e ampliar o poder

decisorio do Codefat sobre sua utilizagdo, o sistema publico de emprego passou a incluir essa

129 O montante dessa reserva ndo poderia ser inferior ao maior dentre os seguintes valores: i) a diferenca positiva, no
exercicio financeiro em curso, entre o produto da arrecadagdo das contribuigdes do PIS-Pasep e o montante global dos
pagamentos efetuados por causa das dotagGes orcamentarias para atender as despesas com 0 seguro-desemprego, com o
abono salarial e com o financiamento de programas a cargo do BNDES; ii) o resultado da adi¢do dos valores pagos a titulo de
beneficios do seguro-desemprego nos seis meses anteriores, e de 50% dos valores pagos a titulo de abono salarial, nos doze
meses anteriores, ambos atualizados més a més pela variacéo do Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC).

130 As primeiras propostas de criagdo de programas de operagdes créditos com recursos do FAT foram debatidas no Codefat
em 1994, como relatado no capitulo 6 desta tese.
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nova modalidade de intervencdo, sendo denominado a partir dai Sistema Pablico de Emprego,
Trabalho e Renda (SPETR). Desde entdo, as funcdes gerais definidas no ambito do sistema
referem-se aos programas de: i) seguro-desemprego; ii) abono salarial; iii) intermediacéo de
emprego; iv) certificacdo e orientacdo profissional; v) qualificacdo profissional; vi) operacoes
de crédito para atividades empreendedoras; e vii) informag6es sobre o mercado de trabalho.

Em seus primeiros anos de funcionamento, o FAT registrou um consideravel aumento
patrimonial em virtude de uma relativa “folga financeira”, pois as despesas totais de custeio,
incluidos o seguro-desemprego, o abono salarial e os demais servigos de apoio ao trabalhador,
mesmo somadas as transferéncias direcionadas ao BNDES, foram quase sempre inferiores a
arrecadacao liquida do P1S-Pasep (AZEREDO, 1998; CARDOSO Jr., et al., 2006).

Entretanto, em 1994, dentro da complexa estratégia que envolvia o plano de
estabilizacdo monetéria da economia brasileira — o Plano Real —, o governo federal
implementou um novo artificio de politica fiscal que impactou diretamente o fluxo de receitas
do fundo. Tratava-se, a época, do chamado Fundo Social de Emergéncia (FSE), editado pela
Emenda Constitucional (EC) n° 01, que previa a desvinculacdo de 20% de recursos
arrecadados de contribuigdes sociais para a livre disponibilizacdo por parte do governo
federal. O carater emergencial dessa emenda estava implicito em seu prazo de validade, de 1°
de abril de 1994 até 31 de dezembro de 1995. No entanto, a norma foi renovada desde entdo
pelos diferentes presidentes que sucederam, primeiramente com o nome de Fundo de
Estabilizacéo Fiscal (FEF), editado pela EC n° 10 para valer a partir de 1° de janeiro de 1996.
Posteriormente, com a EC n° 27, de 2000, passou-se a utilizar o nome de Desvinculacéo de
Recursos da Unido (DRU), mais condizente com seu real objeto.

Esse artificio da desvinculacdo de receitas iniciado em 1994 gerou, desde entdo, uma
transferéncia corrente das fontes de financiamento da seguridade social (incluindo o PIS-
Pasep) para o orcamento da Unido, em uma clara distor¢cdo dos propdsitos que motivaram sua
criagdo. Com isso, a capacidade do FAT de expandir ou mesmo manter a prestacdao dos
servicos previstos no SPETR brasileiro foi fortemente afetada, pois além da perda do valor
real da receita, houve tambem uma perda patrimonial, na medida em que 0s recursos
deixaram de ser aplicados em projetos de desenvolvimento, como sera discutido mais adiante.

Por ora, é importante ressaltar que essa sequéncia de medidas tomadas pelo governo
federal na primeira metade dos anos 1990 ja permitia desenhar um esquema geral tanto da
arquitetura operacional do SPETR brasileiro como da estrutura orcamentaria do FAT,

ilustrados nos quadros 5.1 e 5.2, a seguir.
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QUADRO 5.1 - CARACTERISTICAS DOS PRINCIPAIS PROGRAMAS DE TRABALHO E RENDA

NOME DESCRICAO ANO DE INICIO
Assisténcia financeira temporaria ao trabalhador desempregado, em | 1986: Trabalhador
virtude da dispensa sem justa causa de acordo com a comprovacao de formal
vinculo de emprego assalariado no seguinte periodo imediatamente | 1992: Pescador
anterior a data de dispensa: i) pelo menos doze meses nos Ultimos artesanal

Seguro- dezoito meses, quando da primeira solicitacdo; ii) pelo menos nove | 2001: Trabalhador

desemprego | meses nos Ultimos doze meses, quando da segunda solicitacdo; e iii) domeéstico
cada um dos seis meses imediatamente anteriores a data de dispensa, | 2003: Trabalhador
guando das demais solicitacdes. Concedido em parcelas mensais, que resgatado em
variam de trés a cinco, tendo como piso o valor do salario minimo (ver | situacdo analoga a
Lei n® 13.134/2015). escravidao
Beneficio assegurado aos empregados que percebem até 2 SMs de
remuneracdo mensal, desde que cadastrados ha cinco anos ou mais no

. . 1989 (1970 para

Abono PIS-Pasep e que tenham trabalhado pelo menos trinta dias em um contas

salarial emprego formal, no ano anterior. O valor do beneficio é definido em Lo
funcdo do nimero de meses trabalhados no ano de referéncia, tendo individuais)

¢ ,
como teto o valor do saldrio minimo (ver Lei n° 13.134/2015).
Intermediago Captacdo de vagas junto a empresas e engamin_ha}mentp de
de emprego ttrabalhadores em busca de emprego, aléem de disponibilizacdo de 1977
informacdes gerais sobre politicas do MTE.
Qualificacdo | Oferta de cursos de qualificagdo profissional para trabalhadores 1995
profissional | desempregados ou em risco de desemprego e microempreendedores.
%&rggggodee Concessé_lo de crédito produtivo flssistido a micro e pequenas empresas, 1995
renda cooperativas e trabalhadores auténomos, via bancos publicos oficiais.

Fonte: Adaptado de Cardoso Jr. (2013).

QUADRO 5.2 - ESTRUTURA ORCAMENTARIA SIMPLIFICADA DO FAT

ARRECADACAO - PRINCIPAIS FONTES

OBRIGACOES - PRINCIPAIS USOS

1. Receita primaria
1.1. Arrecadagdo P1S-Pasep
1.2. Cota-parte da contribuic&o sindical

2. Receitas financeiras

2.1. Remuneracdo (juros + correcdo monetéria): paga
pelo BNDES sobre 0s repasses constitucionais

2.2. Remuneracdo (juros + corre¢do monetéria): paga
pelos agentes executores sobre 0s depositos especiais

2.3. Remuneragdo (juros + correcdo monetaria):
aplicacBes proprias do FAT no fundo extramercado
(RML)

2.4. Remuneragdo (juros + corre¢do monetaria): recursos
ndo desembolsados

3. Outras receitas

3.1. Restitui¢do de beneficios ndo desembolsados
3.2. Restituicdo de convénios

3.3. Multas e juros devidos ao FAT
3.4. OQutras receitas patrimoniais:
exercicios anteriores + multas judiciais.

devolugdo de

1. Desvinculacdes de recursos PI1S-Pasep
1.1. FSE (EC n° 01/1994)

1.2. FEF (EC n° 10/96)

1.3. DRU (EC n° 27/2000 & EC n° 93/2016)

2. Repasse constitucional BNDES (40% PIS-
Pasep)

3. Despesas constitucionais correntes
3.1. Seguro-desemprego
3.2. Abono salarial

4. Outras despesas correntes

4.1. Intermediacdo de emprego (Sine)
4.2. Qualificagdo profissional

4.3. Outras despesas

5. Reserva Minima de Liquidez (RML)

6. Dep0sitos Especiais
publicos)

remunerados (bancos

Total de Entradas (1 +2 + 3)

Total de Saidas (1 +2 +3+4)

Fonte: Adaptado de Cardoso Jr. e Gonzalez (2007).

Obs.: Néo estdo inclusas as perdas com desoneragoes tributarias.
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No entanto, ainda que seu desenho indique autonomia e estabilidade em relacéo a
fontes diversificadas, o FAT ndo estd totalmente alheio a disputas mais amplas na arena
orcamentaria e das diretrizes de politica fiscal do governo federal. Pelo contrario, decisdes
tomadas em diferentes esferas de poder tém comprometido sobremaneira a sustentabilidade
do arranjo criado na CF/1988. Essas ocorréncias ndo apenas dificultam a expansdo ou mesmo
a garantia da rede de servicos e assisténcias previstas no desenho do SPETR, como também
alimentam interesses diversos e geram pressdes politicas para novas mudancas institucionais
sobre a operacionalidade de todo o sistema, podendo tomar caminhos que ndo
necessariamente sejam aqueles que melhor atendam as necessidades dos trabalhadores

brasileiros. E justamente sobre esse ponto que as proximas secdes irdo tratar.

5.2. DINAMICA FINANCEIRA DO FAT E IMPLICACOES INSTITUCIONAIS

Uma vez que as secdes anteriores ja abrangeram os anos inicias de sua formacdo, a andlise
aqui empreendida esta dividida em dois recortes temporais. O primeiro compreende o periodo
de 1995 a 2004, quando o FAT j& comecou a operar sob 0 novo desenho apés as alteracdes de
1994, e que também € marcado por uma economia com baixos indices de crescimento e taxas
elevadas de desemprego. O segundo periodo, de 2005 a 2016, insere-se em um momento de
recuperacdo da economia, com criacdo acelerada de emprego formal e exacerbacdo de
contradi¢Ges importantes na arquitetura institucional do SPETR brasileiro. A partir de 2015 o
FAT a se defronta com um novo estagio de desafios, com o pais adentrando em uma forte

crise politica e econdmica, com impactos negativos para o financiamento das politicas sociais.

5.2.1. O periodo 1995-2004

O periodo 1995-2004 sucedeu os primeiros anos de folga financeira do FAT, uma vez que o
montante arrecadado entre 1990 e 1994 foi superior ao conjunto de obrigac¢des e despesas que
Ihes sdo inerentes. Esse resultado permitiu um aumento consideravel do patriménio do fundo.
No entanto, a ado¢do do mecanismo de desvinculacdo orcamentaria sobre as receitas do PIS-
Pasep, principal componente de financiamento do fundo, alterou substancialmente o
andamento desses resultados, com impactos diretos no funcionamento do SPETR como um
todo.

O primeiro grande impacto das desvincula¢Ges na dindmica financeira do FAT foi a

ocorréncia de déficits operacionais primarios, ja em 1995, algo inédito até entdo. Como
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demonstra a tabela 5.1, o déficit primario, que resulta da diferenca entre a receita liquida do
fundo (ja descontados o repasse constitucional ao BNDES e a DRU) e o total de despesas
referentes aos programas do SPETR sob sua al¢ada, somou R$ 53,2 bilh&es no periodo 1995 a
2004. Porém, o montante desvinculado de suas receitas no mesmo periodo foi de R$ 93,4
bilhdes, ou seja, a soma de todo o déficit representou 57% do montante de recursos
vinculados para a constituicdo do FAT, mas que foi apropriado pelo governo federal para
atender outras despesas orcamentérias.** Importante dizer ainda que, entre 1995 e 2000, a
desvinculacdo ndo respeitou o patamar estabelecido de 20%, chegando a representar 36,5% do
total desvinculado em 1999.*2 Somente a partir de 2001 é que o limite passou a ser

rigorosamente atendido.

TABELA 5.1 - ARRECADACAO E OBRIGACOES CONSTITUCIONAIS DO FAT (1995-2004) - (Em
R$ milhdes — valores de dez./2016)

Ano  Arrecadagéo Desvinculagdo  Repasse  Receita Receit:’:\/ Despe_sas saldo
total FSE/FEF/DRU BNDES FAT  Arrecadacdo (%) totais  Primario
1995 36.771,5 9.570,6 10.880,3 16.320,6 444 21.129,2  -4.808,6
1996 39.852,5 9.668,2 12.073,7 18.110,5 45,4 23.784,3 -5.673,8
1997 37.490,5 9.700,0 11.116,2 16.674,3 445 23.580,7 -6.906,4
1998 35.223,9 9.392,6 10.332,4  15.498,7 44,0 26.564,0 -11.065,4
1999 43.052,1 15.733,7 10.927,3 16.391,1 38,1 23.504,0 -7.1129
2000 37.666,7 5.768,2 12.759,4  19.139,2 50,8 22.063,6 -2.924,4
2001 39.930,7 7.986,1 12.777,7 19.166,6 48,0 24.641,6 -5.475,0
2002 39.910,8 7.981,5 12,7715 19.157,1 48,0 24933,0 -5.775,9
2003 42.700,4 8.540,1 13.664,2 20.496,1 48,0 22,6485 -2.1524
2004 45.320,7 9.064,1 14.502,7 21.753,9 48,0 23.111,1  -1.357,2
Total 397.919,7 93.405,1 121.805,4 182.708,0 45,9 235.960,0 -53.252,0

Fonte: Coordenacdo-Geral de Recursos do FAT (CGFAT). Elaboracdo do autor.

No intuito de elevar as receitas, o governo federal conseguiu a aprovacdo no
Congresso Nacional da Lei n® 10.637/2002, também chamada a época de “minirreforma
tributaria”. Por ela ficou estabelecido que a “contribui¢do para o PIS-Pasep, com a incidéncia
ndo cumulativa, reflete sobre o total das receitas auferidas no més pela pessoa juridica,
independentemente de sua denominagdo ou classificagdo contdbil” (art. 1°). Em contrapartida
ao fim da cumulatividade, a nova lei elevou a aliquota desse tributo de 0,65% para 1,65%. Os

numeros da tabela 5.1 permitem observar um impacto na arrecadagdo com esse tributo, com

131 Para esse calculo, considerou-se todo o valor desvinculado, pois ainda que sobre esse total houvesse incidéncia de
repasse de 40% para o BNDES, esse constituiria patriménio do fundo, sobre o qual também caberiam rendimentos
financeiros (receita secundaria). Mas mesmo considerando apenas 0s 60% do total como receita liquida, esta ainda seria
superior ao déficit operacional (R$ 56,1 bilhdes contra R$ 53,2 bilhdes).

132 A média de desvinculagao de recursos no intervalo entre 1995 e 2001 foi de 26%.




151

aumento de 7% entre 2002 e 2003, enquanto o crescimento do PIB ficou na casa dos 3%. A
Lei n° 10.865/2004 também veio posteriormente no mesmo sentido, instituindo a cobranca do
PIS-Pasep para as importacdes, também com a aliquota de 1,65%.

Vale ressaltar que a ideia de aumentar a arrecadagdo via contribui¢des sociais foi
bastante utilizada durante esse periodo para ampliar a participacdo da Unido na carga
tributaria total, uma vez que esses tributos ndo sdo distribuidos as demais unidades
administrativas. Porém, tal estratégia tem efeitos sobre a distribuicdo de renda no pais. Essas
contribuigdes atuam como tributos cumulativos sobre o consumo (imposto indireto), pois 0s
empresarios conseguem embutir no preco de seus produtos uma parcela desses custos,
repassando aos consumidores, 0 que contribui para o aumento da regressividade do Sistema
Tributario Nacional.™®** Alguns autores chegaram a identificar, inclusive, uma elevacdo
proporcionalmente maior da carga tributaria incidente sobre a renda dos decis mais pobres em
relagdo aos mais ricos da populagédo brasileira entre 1996 e 2003, com base em dados de
pesquisas de orcamento familiar (POCHMANN, 2008b; SALVADOR, 2010; RIBEIRO,
2010).

Em termos de evolucdo das despesas, nota-se que houve um crescimento real de 9,4%
ao longo da década em andlise, o que daria em torno de 1% ao ano (tabela 5.1). Tal
crescimento foi bem inferior ao da receita liquida do FAT no mesmo periodo (média de
3,33% ao ano), o que resultou em uma queda do déficit primario ao longo da série.

No tocante aos componentes da despesa, o grafico 5.1 demonstra que o seguro-
desemprego se manteve como o item de maior importancia, embora tenha apresentado uma
gueda relativa de sua participacdo no total, de 82,8% em 1995 para 75,8% em 2004. Ja o
abono salarial foi o item que apresentou maior crescimento relativo, saltando de 13,6% para
20,1% no mesmo periodo. Vale lembrar que, por serem gastos previstos na CF/1988, ndo
estdo sujeitos a contingenciamentos ou cortes orcamentarios. Porém, como a participacdo
desses dois itens no total das despesas do FAT cresceu significativamente nesses anos
observados, sobretudo a partir de 2000, o espago financeiro para investimento nos demais
programas do sistema foi se tornando cada vez mais exiguo.

A acdo de qualificagdo profissional em especial ainda chegou a representar durante a

primeira metade desse periodo alguma importancia relativa nos gastos do sistema,

138 As contribui¢Bes sociais (tributos parafiscais), por se tratarem de tributacdo indireta — incidem sobre bens e servicos e

independem da capacidade econdmica de quem os adquire —, acabam tendo um peso maior sobre a renda de familias que
destinam maior parcela de seus ganhos ao consumo. Ja os de impostos e taxas (tributos fiscais) — tributagdo direta, incidente
sobre renda e patrimdnio — apresentam maior potencial redistributivo, atendendo melhor ao principio da progressividade
(SALVADOR, 2010).
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especialmente a partir de 1996, apos o langamento do Plano Nacional de Qualificacdo do
Trabalhador (Planfor).*** Com isso, a rubrica saiu de 0,5% do total de gastos em 1995 para
5,9% em 1996, chegando ao seu maximo em 2000, quando representou 7,7% de toda a
despesa corrente do FAT.

No entanto, o programa néo alcancou uma significativa efetividade, nem quanto a
capacidade de inclusdo de desempregados no mundo do trabalho, nem de gerar aumento da
remuneracao de quem ja se encontrava ocupado (RAMOS, 2006). Uma série de problemas na
sua execucdo foi apontada como determinante dessa baixa efetividade, tais como: i) cursos de
curta duragdo, sem muita aderéncia com demandas concretas do setor privado; ii) falta de
metodologias e propostas curriculares adequadas para publico especifico do programa; e iii)
baixa capacidade de coordenacdo intrafederativa das atividades desenvolvidas pelos parceiros
locais, entre outros. Ademais, em 2001, o Ministério do Trabalho foi atingido por uma série
de dendncias de desvios de recursos nos projetos do Planfor, que resultaram inclusive em
acBes de tomada de contas especial por parte do Tribunal de Contas da Unido (TCU).** Por
fim, o conjunto de problemas de operacionalizacdo do programa e a decisdo do governo de
contencdo das despesas discricionarias fizeram com que os programas de qualificacdo
profissional e intermediacdo de emprego, que juntos representaram 9,1% das despesas do
FAT em 2000, caissem sistematicamente, respondendo nos ultimos anos da série por apenas
1,2%,.Em 2003, ja no governo do presidente Lula, o programa foi alterado em alguns pontos,
passando a se chamar Politica Nacional de Qualificacdo (PNQ). Porém, como se mantiveram
as dificuldades de garantir recursos para o atendimento de toda a demanda nacional para suas
acOes, além de antigos problemas operacionais da época do Planfor, o PNQ pouco avancou
em termos de fortalecimento das politicas de ativacdo de mercado de trabalho no ambito do
SPETR.

Apesar do aumento real das despesas e das desvinculacdes orcamentérias efetuadas
pelo governo federal na base de arrecadacdo do FAT, seu patrimdnio apresentou um
crescimento real vigoroso nesses dez anos. Ele saltou de R$ 119,7 bilhdes em 1995 para R$

214,6 bilhdes em 2004, o que representou um aumento real de 79,2% no periodo (em torno de

134 O Planfor surgiu sob a premissa de que uma das causas do crescente desemprego urbano no pais aquela época seria a
baixa qualificacdo dos trabalhadores frente as novas exigéncias que a reestruturagdo produtiva impunha a uma economia
globalmente conectada como a brasileira. Para isso, o programa foi concebido com metas ousadas, dentre as quais, garantir o
treinamento profissional — de natureza complementar ao sistema educacional — de 20% da populagdo economicamente ativa
no Brasil por ano. Segundo os proprios dizeres da época, o objetivo era “melhorar a empregabilidade da mio-de-obra”
(RAMOS, 2006, p. 52), refor¢gando uma “légica competitiva inter-individual” pelos empregos disponiveis (GENTILI, 1999,
p. 89). Para uma analise mais aprofundada sobre os primeiros anos de execucéo do Planfor, ver Posthuma (1999).

135 Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cffc/conheca-a-
comissao/presidencia/tcu/Doc-FAT-maio-2009.pdf>.



http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cffc/conheca-a-comissao/presidencia/tcu/Doc-FAT-maio-2009.pdf
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cffc/conheca-a-comissao/presidencia/tcu/Doc-FAT-maio-2009.pdf
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8% ao ano). Esse crescimento patrimonial deve-se aos mecanismos de remuneragéo financeira
listados anteriormente no quadro 5.2, que se configuram como as principais fontes adicionais
de recursos do FAT. Tais receitas financeiras sdo compostas basicamente pelo rendimento
(juros e correcdes monetarias) advindo dos recursos referentes aos repasses constitucionais ao
BNDES para o financiamento de projetos de desenvolvimento econémico,** a remuneracéo

137 e 0s depésitos especiais*®® em

sobre a reserva minima de liquidez (fundo extramercado)
instituicBes financeiras pablicas. O grafico a seguir apresenta essa evolugéo no periodo.

Os rendimentos auferidos através dessas operagdes financeiras superaram o déficit
primario no periodo, proporcionando o crescimento patrimonial quase que continuo, com
excecdo do ano 2002, que apresentou uma pequena queda em relacdo ao ano anterior. Em
termos de composicdo patrimonial, os valores referentes ao repasse constitucional ao BNDES
representam a maior parcela, embora tenham perdido uma pequena parte de sua participacéo
relativa (de 61,1% em 1995 para 58,2% em 2004). Os dep0sitos especiais representam a
segunda maior parcela, com um crescimento relativo de 19,7% para 26,6% no mesmo

periodo. J& os valores do fundo “extramercado” (recursos da RML) tiveram queda em sua

participacdo percentual de 19,2% para 15,1%.

136 O BNDES paga remuneragdes ao FAT pela variacdo cambial, que ¢ utilizada para atualizar os recursos aplicados para
custear a producdo e a comercializa¢do de produtos para exportacdo (FAT Cambial), e, principalmente, pela Taxa de Juros de
Longo Prazo (TJLP), que remunera os recursos repassados ao BNDES para financiamento dos outros programas.

137 A RML, instituida pela Lei n® 8.352/1991, pode ser aplicada em titulos publicos. Seus fluxos de saida sdo calculados pela
soma de metade das despesas com 0 seguro-desemprego e o abono salarial do ano anterior ao de referéncia. O objetivo é
garantir em tempo habil os recursos necessarios ao pagamento dessas despesas.

138 Sdo recursos destinados as instituicdes financeiras oficiais federais, para aplicagdes em programas de geragdo de
emprego e renda. A Lei n® 8.019/1990 permitiu que as disponibilidades financeiras do FAT pudessem ser aplicadas em titulos
do Tesouro Nacional, por meio do Bacen, funcéo transferida posteriormente para o BB ou outras instituicGes financeiras
federais, para aplicacbes em programas de geracdo de emprego e renda. Os retornos dessas aplicacbes fazem parte das
receitas do fundo. Porém, sé podem ser aplicadas as disponibilidades financeiras que excedem a RML.
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GRAFICO 5.1 - COMPOSICAO DAS DESPESAS DO FAT (1995-2004) - (Em %)
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= Qualific. Profissional 0,5 5,9 7,6 7,3 6,7 7,7 7,4 2,0 0,5 0,6
B Abono salarial 13,6 | 12,0 | 11,2 | 10,2 | 109 | 12,3 | 10,6 | 16,6 | 20,5 | 20,1
B Seguro-desemprego 828 | 773 | 755 | 756 | 754 | 72,5 | 744 | 743 | 75,3 | 75,8

Fonte: CGFAT. Elaboragéo do autor.

GRAFICO 5.2 - PATRIMONIO DO FAT (1995-2004) - (Em R$ milhdes — valores de dez./2016)
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Fonte: CGFAT. Elaboracédo do autor.
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Portanto, uma primeira anélise a partir da dindmica financeira do FAT no periodo
1995 a 2004 ja permite alguns apontamentos relevantes que merecem uma melhor
problematizacdo nos anos mais recentes. Primeiramente, percebeu-se que, por ser um fundo
que movimenta um volume bastante consideravel de recursos financeiros (em torno de 1,2%
do PIB), ele atrai a atengdo dos atores politicos na conducdo de suas possibilidades de uso. E
ndo apenas os trabalhadores e os empregadores buscam influenciar sua dindmica operacional,
mas o proprio governo federal também estabelece estratégias fiscais que passam pela
regulacdo do fundo. A principal delas, como ja relatado, foi o estabelecimento de mecanismos
de desvinculagdo de recursos or¢amentarios, instituidos a partir de 1994, no contexto de
elaboracdo de um novo plano de estabilizacdo monetaria na economia.

Essa decisdo, por sua vez, resultou na incapacidade do FAT em honrar suas obrigacdes
somente com 0s recursos de sua base priméaria de arrecadacdo - PIS-Pasep,
fundamentalmente. Como consequéncia, foram contabilizados seguidos déficits primarios em
sua operacionalizacdo, o que implicou pressdes para 0 contingenciamento de recursos em
programas nao garantidos constitucionalmente, como a intermediacdo de emprego e a
qualificacdo profissional. Ademais, o FAT conta ainda com uma fonte significativa de
receitas financeiras, provenientes das operacGes de empréstimo e depésitos especiais em
bancos publicos. Mas ha restricdes quanto ao seu uso no custeio de programas e Servigcos
vinculados ao sistema, uma vez que se trata de uma “receita secundaria”. Logo, o resultado
primario do FAT ¢é considerado no computo do superavit priméario do governo federal, que €
uma das principais variaveis de controle fiscal, cuja meta é lancada pelo Poder Executivo na
Lei Orcamentaria Anual (LOA) para apreciacdo do Poder Legislativo. Por isso, sucessivos
déficits, ainda que resultantes de “vazamentos” de receita, como sera tratado posteriormente,
implicam mais cedo ou mais tarde pressdes por mudancas mais bruscas nas regras de

funcionamento do sistema.

5.2.2. O periodo 2005-2016

O periodo que abrange os anos de 2005 a 2016 ndo apenas refor¢a algumas tendéncias
identificadas na analise anterior como apresenta novos elementos importantes de
entendimento e problematizacdo dos fatores determinantes das politicas de mercado de
trabalho no Brasil. Nesse sentido, a sequéncia analitica segue basicamente aquela usada na

secdo anterior, englobando primeiramente o fluxo de entrada de recursos, em seguida, o fluxo
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de saidas, e, por fim, a variacdo patrimonial do FAT ao longo desse recorte temporal
especifico. No entanto, buscou-se avancar um pouco mais — explorando as possibilidades de
analises que o conjunto de dados levantados proporciona — nos determinantes contextuais e
institucionais que possam explicar as especificidades encontradas durante a trajetoria dessa
complexa arquitetura de politica social na constru¢do de um modelo de Estado de bem-estar
social no Brasil.

Para subsidiar esse debate, a tabela 5.2 apresenta um amplo conjunto de informagdes
que serdo fundamentais para essas analises propostas ao longo de todo o capitulo, com a
discriminacdo de todos os itens de receita (primaria e secundaria), despesas e componentes de

variacdo patrimonial do FAT, com os dados de sua evolucgéo entre 2005 e 2016.
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TABELA 5.2 - FLUXO FINANCEIRO DO FAT (2005-2016) - (Em R$ milhdes — valores de dez./2016)

EXERCICIOS 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
1. RECEITAS (A) 50.695,1  52.598,9 50.811,7 57.808,4 55.453,0 61.159,4 685254  77.121,8 67.083,9 824476  69.2781  71.689,3
1.1. Arrecadacdo P1S-Pasep (- DRU) 32.329.6  35.838,0 33.811,5  41.364,6 385748 429878 51.230,6 502112  49.7284  50.692,8  44.759,7  38.4557
1.2. Remuneragdes" 175734  16.2534 15.8953  15516,3 159656 152614 159827 19.172,1 103741 149293 149299  19.2308
1.3. Recursos do Tesouro Nacional 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1.631,0 123,6 7.021,2 6.046,3  16.278,5 7.863,2  13.2152
1.4. Outras receitas’ 791,9 507,7 1.104,4 926,9 912,7 1.279,1 1.188,5 1.194,8 934,9 546,8 1.7253 787,7
2. DESPESAS (B) 35.371,1  28.466,8 32.561,0  35.364,4 439156 444562 487430  53.681,9 588930 615647 51.757,7  56.254,7
2.1. Seguro-desemprego — beneficio 16.248,2  20.004,4 224734 243088  30.9841 305555 33.391,1 36.618,6  39.9257  42.2830 404546  37.7722
2.2. Abono salarial — beneficio 5.191,2 7.227.4 8.905,7 9.868,7 11.9759  13.0886 145658  16.359,4  18.3455 186706  10.7643  17.9317
2.3. Qualificacdo profissional 159,6 149,4 140,7 225,8 243,8 216,4 106,0 774 8,3 0,6 0,0 0,0
2.4. Intermediacdo de emprego 159,0 163,3 162,0 167,3 1474 104,8 133,9 187,0 146,7 163,1 72,8 49,1
2.5. Outras despesas 703,0 922,3 879,3 793,8 564,4 490,9 546,5 439,6 466,8 4472 465,9 501,6
DESVINCULAGAO (DRU) 8.006,2 8.650,9 9.1294  10.185,5 9.827,1  12.069,7 116728 126606 127832  12.177,6  11.2489  16.0557
RESULTADO ECONOMICO (A - B) 15.322,7  24.132,1 18.250,6  22.4440 115374 167032  19.7824 239174 8.190,9  20.882,9 175205 154346
Empréstimos ao BNDES (C) 12.910,7  13.931,9 144538 157142 152398  17.3147 189783  19.972,7 211633  19.8819  18.1286  15.9924
RESULTADO NOMINAL (A - B - C) 24127  10.200,4 3.796,8 6.729.9  -3.702,4 -611,5 804,0 39446 -12.9724 1.001,0 -608,2 -557,7

Fonte: CGFAT. Elaboracédo do autor.
Notas:

! Inclui as receitas financeiras pagas pelo BNDES sobre os repasses constitucionais, pelos agentes executores sobre os depésitos especiais, aplicages proprias do FAT no
fundo extramercado e remuneracdo de recursos ndo desembolsados.
2 Inclui cota-parte da contribuicdo sindical, Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social — Cofins (Fonte 153), restituicdo de beneficios ndo desembolsados,
restituicdo de convénios, multas judiciais, outras receitas patrimoniais, devolugdo de exercicios anteriores.
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5.2.2.1. O fluxo das entradas de recursos

Como ja visto anteriormente, a Lei n® 7.998/1990 expressa que o FAT € um fundo contabil, de
natureza financeira, com as seguintes fontes de recursos: i) arrecadacdo do PIS-Pasep; ii)
cota-parte da contribuicdo sindical; iii) receitas financeiras (corre¢do monetaria e juros)
devidas pelos agentes aplicadores dos recursos do fundo; e iv) outras receitas patrimoniais ou
outros recursos que Ihe sejam destinados (ver quadro 5.2).

Pela tabela 5.2 é possivel acompanhar a evolucdo do conjunto das entradas de recursos
no FAT para o periodo 2005 a 2016. Os dados mostram que o fluxo de receitas do fundo foi
crescente ao longo do periodo de analise, totalizando uma variacao real de 41,4% (2016 em
relacdo a 2005).

Os recursos advindos das contribuicBes para o PIS-Pasep constituem a principal fonte
de alimentacdo do FAT. Entre 2005 e 2016 eles compuseram 66,1% de toda a receita liquida.
O crescimento dessa fonte de receita acompanhou a prépria dindmica da economia brasileira.
Houve um crescimento frequente até 2014, com excecdo de 2009 em decorréncia dos
impactos diretos da crise econémica global no ano anterior. Em 2015, ja sob o inicio da crise

politica e econdmica no Brasil,**°

a trajetoria de arrecadacdo do PIS-Pasep foi revertida, com
uma queda que se aprofundou ainda mais em 2016, dessa vez fruto ndo apenas do
aprofundamento da crise, mas de mudancas na regra sobre desvinculacdo orcamentaria.

O governo federal enviou ao Congresso, no inicio de 2015, a Proposta de Emenda a
Constituicdo (PEC) n° 87, que altera o Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias para
a prorrogacdo da DRU até 2023, além de ampliar de 20% para 30% o percentual a ser
desvinculado de todos os impostos e contribuicées sociais, incluindo o P1S-Pasep.**® A PEC
foi aprovada no ano seguinte como EC n° 476/2016, com vigéncia retroativa a partir de 1° de
janeiro de 2016. Com isso, 0 comprometimento da base da receita primaria do FAT ficou
ainda maior, uma vez que permaneceu a obrigatoriedade constitucional de repassar 40% ao
BNDES.

Ja as receitas financeiras foram responsaveis por 24,3% do total ao longo do periodo

especificado. Mas, ao verificar sua evolugdo anual, nota-se que ela apresentou uma queda

139 Para uma andlise geral da crise brasileira, suas implicages e determinantes politicas e econdmicas, sugerimos o trabalho
de Pinto et al. (2017).

140 Como ja explicado anteriormente, essa desvinculagdo de recursos comegou a acontecer com a criacdo do FSE em 1994 —
que, entre outras coisas, retirava 20% do total da arrecadacdo do PIS-Pasep, mais todo o montante arrecadado por essa
contribuicdo advinda das institui¢cbes financeiras. Em 1999, o FSE foi sucedido pelo FEF, que apresentava, praticamente, a
mesma configuracdo. Em 2000, com a criacdo da DRU, a desvinculagdo manteve-se nesse patamar de 20%, sendo entéo
ampliada em 2016 para 30%.
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bastante significativa em 2013 (42,7% em relacdo ao exercicio anterior). Esse fato foi
basicamente resultado do esfor¢o do governo federal a época em baixar as taxas de juros na
economia, que chegou em seu patamar minimo em 2012. Tal movimento se refletiu nos
rendimentos financeiros do fundo, sobretudo em suas aplicacdes do fundo extramercado, que
havia tido um ganho excepcional nos anos anteriores.*** Somente no exercicio de 2016 é que
as aplicacbes do FAT em titulos pablicos voltaram a apresentar grande rentabilidade,
superando o valor obtido em 2012.

A participacdo crescente das receitas financeiras do fundo, fato que tem sido crucial
para o equilibrio de seu resultado nominal, implica uma situacdo paradoxal. Por um lado,
passa a haver uma dependéncia de uma taxa de juros mais alta, que implique maiores
remuneracles sobre seu patrimoénio financeiro. Por outro, a taxa de juros elevada encarece o
custo do investimento no pais, o que compromete a busca por um nivel mais significativo de
crescimento econdmico, com aumento do nivel de emprego e crescimento da propria
arrecadacdo primaria do FAT.

Destaca-se ainda a necessidade de aporte de recursos do Tesouro Nacional para o
atendimento das despesas primérias do fundo a partir de 2010. Apesar da soma desses aportes
ser inferior ao valor desvinculado no mesmo periodo pelo governo federal — somente em 2014
o0 aporte do Tesouro Nacional foi superior ao montante desvinculado (R$ 16,3 contra R$ 12,2
bilhGes) —, o fluxo de recursos orcamentarios da Unido contribuiu para aumentar a pressao
politica sobre os gastos com os programas do SPETR. Com isso, novas medidas restritivas
foram tomadas, como sera visto na subsecdo seguinte. Ademais, a ocorréncia de repasses do
Tesouro, aliada ao crescimento das receitas financeiras de suas aplicacGes, foi responsavel
pela queda da participacdo relativa do P1S-Pasep no fluxo de entradas do FAT no periodo.

Outro fator que influiu negativamente no crescimento dos recursos via PIS-Pasep
foram as novas medidas de desoneracdo tributaria tomadas ap6s 2008 pelo Ministério da
Fazenda, com a intencdo de incentivar o setor produtivo para minimizar 0s impactos
negativos da crise econémica global. De acordo com estimativas dos Demonstrativos de
Gastos Tributarios apresentadas nos Projetos de Lei Orcamentaria Anual, elaborados pela
Secretaria da Receita Federal, as desoneragdes sobre a contribui¢do do P1S-Pasep foram em

torno de R$ 12,9 bilhdes em 2016, valor muito préximo ao aporte orcamentéario do Tesouro

141 Ressalta-se que as aplicagdes em titulos publicos em Letras e Notas do Tesouro Nacional carregam grande volatilidade
de mercado, e, em face da tendéncia do fortalecimento do ddlar frente ao real, da desaceleragdo da economia brasileira no
curto prazo e das expectativas de apertos monetarios, que foram fatores preponderantes para avango do movimento de
abertura das curvas de juros dos papéis de prazos mais longos, 0 que provocou retracdo na rentabilidade do fundo
extramercado nos exercicios de 2014 e 2015 (Brasil, 2017a).
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para 0 FAT no mesmo ano (R$ 13,2 bilhdes). Ao considerar todo o periodo, este valor segue
uma trajetoria crescente, com excecao de 2016, que apresentou uma leve queda em relacdo ao
ano anterior, muito em funcéo da depressdo econdmica e seu consequente impacto negativo
na receita operacional bruta das empresas.

O gréfico a seguir apresenta esses numeros de perda ou “vazamentos” de receita do
FAT por decisdo de politica econdmica do governo federal. Pode-se ver pelos dados,
inclusive, que em 2014 e 2015 as perdas estimadas com as desonera¢cdes foram maiores que 0
montante desvinculado pela DRU, e s6 ndo foram também em 2016 devido ao aumento da

desvinculacdo de 20% para 30% nesse ano, em fungéo da EC n° 476/2016.

GRAFICO 5.3 - EVOLUCAO DAS DESONERACOES E DESVINCULACAO DA CONTRIBUICAO DO
PIS-PASEP (2005-2016) - (Em R$ bilhdes — valores de dez./2016)
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2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
B DESONERACOES | 2,5 4,4 4,0 8,3 89 | 104 | 92 | 10,8 | 11,3 | 13,7 | 149 | 12,9
m DESVINCULACAO| 8,0 8,7 91 |10,2 | 98 | 12,1 | 11,7 | 12,7 | 12,8 | 12,2 | 11,3 | 16,1
Fonte: CGFAT. Elaboracéo do autor.

No caso das receitas financeiras, ha de se observar mudancas importantes nas
trajetdrias da TILP e da Selic ao longo desse periodo, pois sdo determinantes na remuneragéo
das disponibilidades financeiras do FAT aplicadas na rede bancéaria. No caso da TJLP, houve
uma queda continua durante a série, partindo de uma taxa média de 8% ao ano no inicio para
5% ao ano final. Quanto a Selic, o comportamento foi bem mais volatil, com uma forte queda
até o inicio de 2008, iniciando um periodo mais instavel de altas e baixas, muito influenciada
pelo contexto de crise mundial, até o final de 2012, quando atingiu seu valor mais baixo até
entdo (7,25%), voltando a crescer em 2013. Com a crise econdmica experimentada a partir de
2015, a taxa basica de juros comecou a decair novamente no final de 2016, mas ainda assim
fechou o periodo de anélise em 13,75%, valor considerado bastante alto em comparagdo com

valores praticados pelos demais paises. Essas duas trajetorias ajudam a entender o
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comportamento das receitas financeiras, expressas anteriormente na tabela 5.2, que cairam em
2013 e se recuperaram somente em 2016. Outro fator explicativo é a queda das proprias
aplicacdes do FAT em depdsitos especiais a partir de 2007, dadas as limitacGes geradas pelo
aumento dos gastos com o seguro-desemprego e com 0 abono salarial, que reduziram o
excedente da RML, a ser debatido com mais detalhes na proxima secéo.

Por fim, o item “outras receitas” apresentou uma trajetéria bastante instavel ao longo
do periodo, chegando ao seu maior valor em 2015, com R$ 1,7 bilhdo. Seu principal
componente refere-se a cota-parte da contribuicao sindical, definida como fonte de receita
desde a Lei n°® 7.998/1990. Como esse item possui um valor residual em relagdo ao montante
de entradas do fundo (responséavel por menos de 2% do total de receitas), sua variacdo nao
refletiu em grande impacto para o resultado econémico geral.

Portanto, esta secdo mostrou que decises de politica econdmica nos ultimos anos
afetaram consideravelmente a capacidade de financiamento do FAT, causando vazamentos
significativos em sua fonte primaria de receita. Destacam-se, nesse sentido: i) a elevacdo das
desoneracOes tributarias do PIS-Pasep, estratégia reforcada para alavancar a atividade
produtiva nacional apds a crise do capitalismo global em 2008, mas que se manteve nos anos
seguintes; e ii) a san¢do da EC n°® 476/2016, que resultou na elevacdo da DRU de 20% para
30% sobre os impostos e contribuicdes sociais, além de garantir sua vigéncia até 2021. Tais
fatores, aliados ao movimento de elevacdo dos gastos com o0s programas de assisténcia de
renda (seguro-desemprego e abono salarial), tém enfraquecendo bastante as disponibilidades
de caixa do FAT para suprir suas demandas programaticas, como pode ser conferido na secdo

seguinte.

5.2.2.2. O fluxo das obrigac6es

Pelo lado das destinagdes de recursos, a Lei n® 7.998/1990 expressa que o FAT deve financiar
0 Programa Seguro-desemprego, que abrange a assisténcia financeira ao trabalhador
desempregado, e o Abono Salarial, que fornece um complemento de renda a trabalhadores
formais com baixa remuneracdo, além de outras a¢des que auxiliem na busca e na preservagao
do emprego, onde se destacam o0s programas de intermediacdo de emprego e de qualificacdo
profissional. Os gastos s@o gerenciados pelo Ministério do Trabalho e fazem parte das
despesas correntes do FAT. Outras obrigagdes, como ja frisado anteriormente, referem-se aos
empréstimos ao BNDES (40% da sua arrecadagdo primaria), a formagdo da RML e aos

depdsitos especiais.
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Do ponto de vista do financiamento dos programas de assisténcia ao trabalhador, o
FAT teria a principio um comportamento anticiclico na economia. Isso porque, conforme
observou Azeredo (1998), o fundo poderia, por um lado, acumular recursos provenientes do
aumento da arrecadacdo do PIS-Pasep em momentos de elevagdo da atividade econémica, ja
que o aumento na demanda por forca de trabalho nesses periodos implicaria queda nos
desembolsos para atender os desempregados. Por outro, em momentos de retracdo ciclica, a
poupanca construida nos periodos de bonanga permitiria atender as necessidades de protecéo
aos trabalhadores desempregados, 0 que, por sua vez, serviria como mecanismo de reativacao
da atividade econdmica ao impedir que a demanda sofra retragcbes muito fortes.

No entanto, os nimeros referentes ao periodo 2005-2016 (gréfico 5.5) mostram que o
crescimento da despesa total do FAT foi superior ao crescimento do PIB — 59,0% contra
26,7%. Apenas em quatro anos desse intervalo temporal ocorreram relagdes anticiclicas entre
os dois indicadores: em 2006, com o aumento do PIB e a queda nas despesas, e em 20009,
2015 e 2016, com a queda do PIB e a elevagéo das despesas referentes ao FAT.

Quanto ao comportamento dos componentes da despesa, 0 custeio dos beneficios do
seguro-desemprego e do abono salarial cresceu bem acima tanto das receitas primarias
liquidas quanto do total das obrigacdes do fluxo anual do FAT. Para se ter uma ideia, a soma
desses dois itens de despesa representou 144,8% do total da receita primaria liquida do fundo
em 2016, ja descontado o repasse constitucional ao BNDES e a DRU, que nesse ano foi
elevada de 20% para 30% do total arrecadado com o PIS-Pasep. A titulo de comparacdo, no
primeiro ano da série, 2005, os gastos com beneficios dos dois programas representavam
66,3% da receita primaria liquida (ver graficos 5.4 e 5.5, a seguir). Dessa forma, ndo apenas
0s programas que ofertam servigos ficaram praticamente sem recursos para sua execugao,
guanto o proprio sistema como um todo passou a ser pressionado por mudancas de adequacgéo
fiscal ao novo arcabougo normativo que rege a dinamica financeira do fundo, que agora conta
somente com 42% de sua base primaria de arrecadacdo — descontando-se 0 repasse ao
BNDES e a DRU — para fazer funcionar todo o complexo arranjo de programas e estruturas

de implementacdo que compdem o SPETR.
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GRAFICO 5.4 - EVOLUGAO DO PIB, DAS RECEITAS E DESPESAS TOTAIS DO FAT, E DAS
DESPESAS COM SEGURO-DESEMPREGO E ABONO SALARIAL - 2005-2016 (2005=100)
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© 12005 [ 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
——PB 1100,0| 1040|1103 | 1159 | 115,7 | 1245 | 1294 | 131,9 | 135,8| 1365 131,4 1267
——Receitas® | 100,0| 1109 | 104,6 1279 | 1193 | 1330|1585 | 1553 | 1538 | 1568 1384 1189
Despesas | 100,0| 80,5 | 92,1 100,0 | 124,2 1257 | 137,8 1518 1665 174,1 1463 159,0
| Seguro-desemp| 100,0| 123,1 | 138,3 | 149,6 | 190,7 | 188,1 | 2055 | 225,4 | 245,7 | 2602 | 249,0 232,5
'——Abono salarial | 100,0| 1392 | 171,6 | 190,1 | 230,7 | 252,1 | 280,6 | 3151 | 353,4 3597 | 207,4 345,

Fonte: CGFAT. Elaboragéo do autor.
(*) Receitas primérias j& descontadas a incidéncia da DRU

GRAFICO5.5 - EVOLUCAO DA COMPOSIC}AO DAS OBRIGA(;()ES TOTAIS DO FAT (2005-2016) -
(Em RS$ bilhdes — valores de dez./2016)
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2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 2016

mEmp. BNDES 129 139 | 145 157 152 17,3 | 189 | 200 21,2 199 | 181 160

'wOutrasdespesas 1,0 12 12 | 1,2 10 08 08 07 06 06 05 05

‘mAbonoSalarial | 52 | 7,2 | 89 | 99 120 131 146 164 183 187 108 179

'mSeguro-Desemp | 16,3 | 20,0 | 22,5 | 243 309 30,6 334 366 399 42,3 | 405 378
Fonte: CGFAT. Elaboracédo do autor.

o oo oo oo

Os numeros ja apresentados na tabela 5.2 mais atras mostraram a pouca relevancia, em
termos de gastos, dos programas que ofertam servicos (intermediacdo de emprego e
qualificacdo profissional), agrupados na categoria “outros servigos”. Os gastos com essas
acOes tiveram queda constante no periodo, representando menos de 1% do total das despesas

correntes do FAT. O problema dessa constatacdo é que tais acGes visam lidar com dois tipos




164

de desemprego: i) o decorrente do “desencontro” entre ofertante ¢ demandante de forga de
trabalho, por conta da informagdo insuficiente disponivel a ambos (servicos de
intermediacdo); e ii) o decorrente do “desencontro” entre qualificacdo exigida para
determinados postos de trabalho e a observada entre aqueles que buscam emprego (servicos
de qualificacdo profissional).’** J4 com relacdo ao desemprego tipico de mudancas na
dindmica econémica, como em periodos de recessdo, tais servicos possuem pouca capacidade
de intervencéo (IPEA, 2015).

No entanto, por possuirem natureza discricionaria em termos de planejamento
orcamentario, 0s servigos que compdem a estrutura do SPETR s&o frequentemente alvos de
contingenciamento de recursos para fins de ajuste fiscal. Como forma de superar os limites da
oferta de servicos publicos de emprego, algumas propostas surgiram em diferentes espacos de
debate. Na Il Conferéncia Nacional de Emprego, Trabalho e Renda, em 2005, uma das
resolugdes solicitava a garantia de 8% dos recursos primarios do FAT (PIS-Pasep) para
atender aos programas. Mais recentemente, na | Conferéncia Nacional de Emprego e Trabalho
Decente, em 2011, a proposta foi alocar 3% do valor desses recursos para a mesma finalidade,
vedada a possibilidade de contingenciamento. Porém, nenhuma dessas resolucbes foi
concretizada.

No caso dos programas de transferéncia monetaria, um questionamento natural que
surge com base no grafico 5.4, mostrado anteriormente, seria: quais os determinantes
principais para o crescimento acelerado dos gastos com o seguro-desemprego e 0 abono
salarial no pais na ultima década? Para se chegar a possiveis entendimentos sobre essa
questdo, é preciso ressaltar alguns pontos relevantes para o debate.

Quanto a seguro-desemprego, a despesa varia fundamentalmente em funcdo de trés
aspectos: i) o valor do beneficio; ii) o namero de beneficiarios; e iii) sua duracdo. Estudos
recentes apontam que a duracdo dos beneficios, isto €, o nimero de parcelas que cada
beneficiario recebe do seguro-desemprego (item iii), pouco se modificou ao longo dos anos,
mantendo-se em torno de 4,2 parcelas emitidas em média por beneficiario (MEIRELLES,
2008; MENEZES FILHO, CABANAS; KOMATSU, 2014; PIRES; LIMA Jr.; 2014; IPEA,
2015). Ja o valor do beneficio e 0 nimero de segurados cresceram continuamente desde 2005,
e a combinacéo entre esses dois movimentos é a principal responsavel pelo crescimento dos

gastos. No primeiro, destaca-se o aumento real do salario minimo ao longo desse periodo

142 Como forma de suprir a demanda por educagdo profissional, foi criado em 2011 o Programa Nacional de Acesso ao
Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), criado por meio da Lei n® 12.513/2011. O Pronatec conta com recursos or¢amentarios
(fora da estrutura de financiamento do FAT) e sua gestdo estd a cargo do Ministério da Educacdo. Sobre o Pronatec, ver
Cassiolato e Garcia (2014) e Figueiredo e Mueller (2015).
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(55,7%), sobretudo em funcéo da politica de valorizagdo assumida pelo governo federal.*** E
como a CF/1988 estabeleceu o salario minimo corrente como piso para os beneficios sociais,
o valor das parcelas do seguro-desemprego nao pode ser inferior a ele, o que eleva o valor
médio de cada parcela em virtude de sua valorizacao real.

Como forma de amenizar essa relagdo, 0 método de célculo de reajuste do valor das
parcelas que excedem a um salario minimo foi alterado em 2013, passando a ser definido pelo
indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC), e ndo mais pelo percentual aplicado ao
valor salarial.*** Com isso, os ganhos reais sobre o valor do salario minimo deixaram de ser
incorporados as parcelas que excedessem o piso constitucional.'* Para efeito de comparacéo,
a medida resultou na corregéo de 6,2% no valor das parcelas do seguro-desemprego em 2013,
em vez dos 9% que estariam garantidos pelo modelo anterior de indexacdo (CARDOSO Jr.;
MUSSE, 2013). A parcela minima, por sua vez, permaneceu indexada ao valor corrente do
salario minimo.

J& no tocante ao numero de segurados, o fator determinante é o estoque de
trabalhadores formais (celetistas e estatutarios). Como mostrado no grafico a seguir, esse
nimero cresceu 49,1% entre 2005 e 2014, chegando a 49,6 milhdes de trabalhadores
formalizados. Nos anos 2015 e 2016 houve uma queda acentuada nesse contingente: o saldo
entre contratacOes e demissdes foi negativo, com a eliminacdo de 3,5 milhdes de postos de
trabalho na economia brasileira. Ainda assim, ao se comparar a variagdo no periodo todo —
2005 a 2016 — o crescimento foi bastante significativo, na ordem de 38,5%. Ressalta-se que o
aumento da formalizagdo também representa elevacdo das receitas tributarias por meio das
contribuicbes sociais, mas como 0s numeros tém mostrado, esse crescimento foi
percentualmente inferior ao das despesas. Por esses motivos, a elevacdo nos gastos com o
seguro-desemprego se deve também a significativa ampliacdo da quantidade de trabalhadores

formalizados, pois estdo sujeitos a serem demitidos (por contingéncias proprias da dinamica

143 A Medida Provisdria (MP) n® 474/2009 garantiu a continuidade de uma politica de valorizagdo do salario minimo
acordada com os movimentos de trabalhadores e seguida desde 2007. Tal politica se originou da pressdo das centrais
sindicais, que realizaram em dezembro de 2004 a 12 Marcha do Saldrio Minimo em Brasilia, com o objetivo de estabelecer
uma acgéo permanente de valorizagdo. Foi instituida uma comissdo incumbida de elaborar um projeto de lei, que foi enviado
ao Congresso. Em 15 de junho de 2010, a MP foi convertida na Lei n® 12.255. Pela regra, o valor do salario minimo seria
calculado com base na variagdo do PIB com dois anos de defasagem mais a inflagdo do ano anterior, medida pela variacdo
acumulada do INPC verificado no periodo de janeiro a dezembro do ano de referéncia (IPEA, 2015).

144 O valor das parcelas referentes ao seguro-desemprego continuou sendo determinado pela média dos trés Gltimos salarios
do requerente antes da demissdo, multiplicado por uma taxa de reposi¢do que varia em fungdo desta média: quanto maior o
salério considerado, menor a taxa de reposicéo. O piso do beneficio ainda é o salario minimo, o que significa que, para o
segurado que recebia exatamente este valor, a taxa de reposicéo é de 100%. Porém, antes dessa alteragdo, para valores acima
do salario minimo, fixavam-se aliquotas de reposicao de 80% para a primeira faixa salarial (1 SM a 1,65 SM) e de 50% para
a segunda faixa salarial (1,65 SM a 2,75 SMs); para salarios acima desta faixa, o beneficio era fixo (IPEA, 2011b).

145 Decisdo tomada na 1192 Reunido Ordinaria do Codefat, em 22 de maio de 2013, por meio da Resolugdo n° 707, aprovada
apesar do voto contrario da bancada dos trabalhadores (IPEA, 2014).
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do mercado de trabalho brasileiro ou mesmo via acordos fraudulentos com os empregadores)
e, assim, cumprirem as condi¢des de acesso ao beneficio, aumentando a cobertura do

programa em ndmero de trabalhadores atendidos.

GRAFICO 5.6 - ESTOQUE E FLUXO DE TRABALHADORES FORMALIZADOS - 1985 A 2016 (Em

milhdes)
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Fonte: RAIS/MTh. Elaboracéo propria.

Um dos fatores que potencializam essa relacdo entre aumento do estoque de
trabalhadores formalizados e aumento dos gastos com seguro-desemprego é o grau de
rotatividade da forca de trabalho, considerada uma caracteristica marcante do mercado de
trabalho brasileiro (CORSEUIL; RIBEIRO, 2012; CORSEUIL et al., 2013; DIEESE, 2014;
GONZAGA; PINTO, 2014). Ou seja, a complementaridade entre aumento da formalizagéo do
emprego e manutencdo de altas taxas de rotatividade ajuda a desvendar o aparente paradoxo
sobre a elevacdo de gastos com seguro-desemprego mesmo em um momento de queda
continua do desemprego no pais.

Na prética, o percentual de beneficiarios do seguro-desemprego subiu em um patamar
muito préximo a elevacdo do estoque de trabalhadores formais no Brasil, dada a manutencéo

de altas taxas de rotatividade no mercado de trabalho.*® Desse modo:

146 Utilizando-se como metodologia de calculo de rotatividade de mdo de obra a soma das admissdes ou desligamentos (o
menor) dividida pelo tamanho médio da forca de trabalho no periodo (estoque médio de trabalhadores entre o inicio e o final
do exercicio), que leva em conta apenas a quantidade de trabalhadores que foi substituida em um periodo, e considerando o
numero total de trabalhadores desligados, excluindo-se os mortos, 0s aposentados, as transferéncias e os desligamentos
espontaneos. Por essa relacdo é estabelecida uma proxy da indicacdo da substituicdo de trabalhadores no mercado formal. Em
2015, a rotatividade alcangou 40,9%, ainda considerada alta, porém com reducdo em relacdo ao exercicio anterior, que
atingiu 43,1%, patamar que sofreu poucas alteracdes desde 2009 (DIEESE, 2014; BRASIL, 2017a).
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[...] se uma crise econdmica tende a gerar um aumento dos gastos com o seguro-
desemprego em relacdo ao periodo anterior, a aceleragdo do crescimento (uma vez
que se traduza em geracdo de novos postos de trabalho) também pode gerar aumento
dos gastos, uma vez que mais trabalhadores preencham as condi¢cdes de acesso ao
beneficio. O mesmo acontece com a formalizacdo: a medida que mais vinculos
passam a ser registrados em carteira, com a taxa de rotatividade para estes vinculos
sendo mantida, tem-se, como resultado, mais requerimentos de beneficios (IPEA,
2011b, p. 250).

Para uma melhor comparacdo visual, o gréfico 5.7 a seguir apresenta as trajetorias

referentes ao gasto anual, ao nimero de beneficiarios e ao percentual segurados em relacdo ao

estoque de trabalhadores formais no Brasil. Pode-se notar que a taxa de crescimento anual do

valor monetério despendido no periodo foi bem superior & taxa referente ao nimero de

trabalhadores atendidos, sobretudo em funcdo da politica de valoriza¢do do salario minimo,

como ja relatado aqui. Ja o percentual de beneficiarios, em relacdo ao estoque de

trabalhadores formalizados, apresentou relativa estabilidade, embora tenha mostrado uma alta

em 2015, fechando a série em 17,1% em 2016, com menor valor em 2005 (16,3%) e maior
em 2009 (17,7%) (BRASIL, 2017a).

GRAFICO 5.7 - GASTO, NUMERO DE BENEFICIARIOS E PERCENTUAL DE BENEFICIARIOS DO
SEGURO-DESEMPREGO SOBRE O ESTOQUE DE TRABALHADORES FORMAIS (2005-2016) - (Em

R$ bilhdes — valores de dez./2016)
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==¢==Despesas (RS Bi) 16,3 | 20,0 | 22,5 | 24,3 | 30,9 | 30,6 | 33,4 | 36,6 | 39,9 | 42,3 | 40,5 | 37,8
=== Beneficiarios (milhdes)| 54 | 58 | 61 | 68 | 73 | 74 | 78 | 7,8 | 81 | 83 | 85 | 7,9
Benefic./Estoque (%) 16,3 | 16,5 | 16,2 | 17,3 | 17,7 | 16,8 | 16,8 | 16,4 | 16,5 | 16,7 | 17,6 | 17,1

Fonte: CGFAT. Elaboracédo do autor.

O entendimento de que uma redugéo no patamar da taxa de rotatividade contribuiria

para diminuir 0s gastos com o seguro-desemprego ja esta expresso desde a CF/1988. Em seu

artigo 239 foi estabelecido que as empresas cujo indice superasse a média do setor deveriam




168

contribuir adicionalmente para o custeio do seguro-desemprego. Entretanto, tal contribuicéo
ndo foi regulamentada mesmo apds trinta anos de aprovagéo da norma.'*’

Apesar do crescimento consideravel nos gastos com seguro-desemprego, ha de se
ressaltar que o Brasil ndo possui uma despesa alta em proporcéo ao PIB com esse programa
para os padrdes internacionais. Se comparado com o0s paises da Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), por exemplo, o Brasil ocupa uma
posicdo intermediaria, com uma despesa em torno de 0,6% do PIB, abaixo de paises como
Estados Unidos, Bélgica, Franca e Espanha, que apresentam indices proximos ou superiores a
1% do PIB (ver gréfico 5.8). Em contraste, como constataram Pires e Lima Jr (2014), o
namero de beneficiarios é relativamente elevado no Brasil, com uma média de 7,6% do total
de trabalhadores, ficando atras apenas de Espanha (10,3%), Bélgica (8,8%) e Franca (8,6%),
enguanto paises como Poldnia (1,8%) e Chile (1,7%) possuem as menores taxas de cobertura

do programa..**®

GRAFICO 5.8 - GASTOS COM SEGURO-DESEMPREGO - PAISES SELECIONADOS - ANO DE
REFERENCIA 2013 (Em % PIB)
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Fonte: CGFAT. Elaboracédo do autor.

147 “Entende-se que a introducdo dessa contribuicdo teve dois objetivos basicos: i) garantir uma fonte alternativa para o
financiamento do Programa Seguro-Desemprego, que inclui qualificacdo do trabalhador; e ii) criar elemento que reduza a
rotatividade da mao de obra” (BRASIL, 2015, p. 25).

148 Caso se considere a despesa total do FAT, esse valor sobe para algo em torno de 1,1% do PIB (GENTIL; HERMANN,
2015; GOBETTI, 2015).
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Com relacdo ao abono salarial,**°

0s gastos com o programa sdo influenciados
diretamente, assim como o seguro-desemprego, pelos aumentos do valor real do salério
minimo e pela elevacdo da formalizacdo do mercado de trabalho. O reajuste do salario
minimo atuou tanto na elevacéo do valor do beneficio quanto no dimensionamento do publico
que tem direito a recebé-lo, pois, @ medida que seus aumentos tém comprimido a dispersdo
dos salarios na economia, o publico coberto pelo abono (cuja renda salarial média seja até
dois salarios minimos por més no ano de referéncia) tende a crescer (IPEA, 2011b;
CORSEUIL, FOGUEL; TOMELIN, 2015).>*° Isso explica, juntamente com a ja apresentada
evolucdo no nimero de trabalhadores formalizados (gréafico 5.6), o elevado crescimento do
namero de beneficiarios do abono salarial, que saltou de 9,7 milhdes para 22,4 milhdes de
trabalhadores nesse mesmo intervalo de tempo.

Ja para os anos 2015 e 2016, existem algumas observacdes a serem feitas visando uma
compreensdo para além do que os numeros mostram. Primeiramente, a forte variagdo da
quantidade de beneficiarios (queda acentuada em 2015, seguida de aumento robusto em 2016)
ocorreu devido a uma alteracdo do cronograma de pagamento do periodo de julho de 2015 a
junho 2016.™' Com isso, uma parte dos trabalhadores que tinha o direito em 2015 s6 pode
receber o abono salarial no ano seguinte, esvaziando assim a concessdo de beneficios
concedidos em 2015 e inflando em 2016. O segundo fator importante € que entraram em vigor
em 2015 as novas regras de pagamento do abono salarial (Lei n® 13.134/2015), que estabelece
o valor do beneficio a ser “calculado na propor¢ao de 1/12 (um doze avos) do valor do salério
minimo vigente na data do respectivo pagamento, multiplicado pelo ndmero de meses
trabalhados no ano correspondente” (art. 9°). Pela regra anterior, bastava haver trabalhado um
més no ano de referéncia para que o trabalhador tivesse o direito ao recebimento do beneficio.
Essa nova regra impediu que o gasto nesses dois ultimos anos com abono salarial fosse ainda

maior.>

149 O Programa do Abono Salarial é um beneficio monetario assegurado aos empregados registrados em carteira que
recebem até 2 SMs de remuneracdo mensal, tenham exercido atividade remunerada por, no minimo, trinta dias no ano-base,
possuam pelo menos cinco anos de inscricdo no PIS-Pasep. Além disso, o marco legal mencionado fixa em 1 SM o valor
anual do beneficio. O requerimento deste beneficio é automatico e realizado pelos empregadores (empresas) ao preencherem
a Rais. Com o preenchimento das informacfes dos trabalhadores, o proprio MTE seleciona os beneficiarios elegiveis e
realiza 0 pagamento do beneficio, de acordo com um calendario disponibilizado em todas as agéncias do BB e da Caixa, além
das casas lotéricas e dos postos de informagdo do ministério. Os trabalhadores elegiveis também sdo informados por meio de
correspondéncia. Pela Lei n°® 13.134/2015, que alterou as diretrizes definidas na Lei n® 7.998/1990 para 0 acesso ao abono, 0
valor de cada beneficio serd de 1/12 do SM para cada més trabalhado no ano-base. O valor maximo, portanto, ndo pode
exceder ao valor do salario minimo corrente.

150 Dados do MTE mostram que a proporcao de trabalhadores admitidos com remuneracao de até 2 SMs cresceu de 44,6%
para 51,2% entre 2005 e 2014 (BRASIL, 2017a).

151 O que culminou o pagamento de 50% dos beneficiarios no segundo semestre do ano e o0s outros 50% no trimestre de
2016 (BRASIL, 2017a).

152 A exigéncia adicional de um prazo minimo de cinco anos de inscrigdo no PIS-Pasep para o recebimento do beneficio foi
mantida.
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O gréfico 5.9 traz as trajetorias de gasto anual, niUmero de beneficiarios e seu
percentual em relacdo ao estoque de trabalhadores formais, para fins do abono salarial. As
curvas de evolucdo do gasto, assim como no seguro-desemprego, apresentam uma variagdo
superior ao crescimento do nimero de beneficiarios, também sob influéncia do aumento real
do salario minimo. Mas, diferentemente do seguro-desemprego, o percentual de beneficiarios
do abono apresentou uma elevagéo continua ao longo do periodo, saltando de 29,2% em 2005
para 44,7% em 2014." Isso se deu em funcéo da ja comentada elevacdo da quantidade de
trabalhadores admitidos com até dois salarios minimos de remuneracdo em relacao ao estoque

da forca de trabalho formalizada no pais.*

GRAFIC0O 5.9 - GASTO, NUMERO DE BENEFICIARIOS E PERCENTUAL DE BENEFICIARIOS DO
ABONO SOBRE O ESTOQUE DE TRABALHADORES FORMAIS (2005-2016) - (valores de dez./2016)
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—B—Beneficidrios (milhdes)| 9,7 | 11,1 139|149 160 17,9 191 19,8 21,3 22,4 11,4 22,9
Benefic /Estoque (%) | 29,2 31,5| 37,0 37.8|388 40,6 41,3 41,7 436 447|237 497

Fonte: CGFAT. Elaboracéo do autor.

Por fim, no item “outras despesas”, encontram-se embutidos 0s custos operacionais
diversos do Ministério do Trabalho no campo dos programas do SPETR, incluindo gastos
com: i) manutencdo dos programas (acdes de apoio ao pagamento dos beneficios do seguro-
desemprego e do abono salarial); ii) custeio de Pesquisas sobre Emprego e Desemprego
(PED), elaboradas pelo Dieese; iii) manutencdo de bancos de dados; iv) informatizacdo e

153. Nesse caso, ndo sera usado o valor de 2016 como referéncia devido as questdes de ajuste de calendario de pagamento,
conforme j& explicado.

154 Pelos dados apresentados na Rais, no exercicio de 2003, dos 29,54 milhdes do total de trabalhadores formais, cerca de
11,90 milhdes (40,3%) ganhavam até 2 SMs. Porém, no final de 2015, este nimero praticamente dobrou, chegando a 23,55
milhdes, para um estoque de 48,06 milhdes, o que representa 49,0% do total de trabalhadores formais na economia (BRASIL,
2017a).
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distribuicdo de Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS); v) estudos de avaliagcdo dos
programas; vi) campanhas educativas e informativas; vii) apoio ao Codefat; viii) manutengédo
das unidades regionais do Ministério do Trabalho, entre outros (BRASIL, 2015). Apesar da
grande quantidade de agdes, elas sdo pouco significativas com relagdo ao fluxo de saidas do
FAT, representando 0,98% do total de despesas em 2016 (ver tabela 5.2).

Em sintese, a evolucdo das despesas correntes do FAT nesse periodo avaliado esta
diretamente relacionada as transformacgdes em curso na estrutura ocupacional e salarial
brasileira. Na medida em que cresce tanto o valor dos beneficios quanto o seu acesso, a
tendéncia é que os gastos com programas de assisténcia e garantia de renda aos trabalhadores
também crescam. Nesse contexto, para que o fundo mantenha seu equilibrio contabil, torna-se
necessario que a economia volte a apresentar taxas de crescimento que garantam maior fluxo
de arrecadacdo, mantidos os parametros atuais de financiamento. Porém, também deve-se
garantir que qualquer “vazamento” de receitas do sistema via politica fiscal seja compensado,
para evitar desequilibrios como esses analisados ao longo da secdo. Do contrario, a pressdo
sobre mudancas mais abruptas no arranjo institucional do FAT, com sua consequente
descapitalizacdo, pode resultar em deturpacfes ainda maiores na estrutura do SPETR. A Lei
n° 13.134/2015 foi um exemplo, ao enrijecer as regras de acesso a0 seguro-desemprego e
alterar a formula de calculo para o beneficio do abono salarial, sem que houvesse nenhuma
reversdo da economia com esses dois programas para outras agdes previstas no sistema.

Na proxima secdo sdo abordados os impactos dos movimentos de entradas e despesas

discutidos até aqui sobre a evolugdo patrimonial do FAT.

5.2.2.3. Resultado nominal e evolucéo patrimonial do FAT

Para analisar o comportamento recente do patrimonio do FAT é essencial verificar a evolucdo
do seu “Resultado Nominal”, determinado pela diferenga entre os totais de receitas e despesas
em seus balancos anuais (ver tabela 5.2). Ele indica se o FAT tem sido capaz de cumprir suas
obrigacBes constitucionais de financiar tanto o seguro-desemprego e o abono salarial, bem
como manter as transferéncias obrigatérias ao BNDES, além de outras despesas correntes que
Ilhes forem atribuidas, como no caso dos demais programas que compdem o SPETR
brasileiro.

O grafico 5.10 apresenta essas trajetdrias para o periodo em analise. Por ele nota-se
gue em cinco anos o resultado nominal auferido foi negativo — 2009 (primeiro déficit nominal

de sua historia), 2010, 2013, 2015 e 2016 —, com as obrigacfes superando as receitas.
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GRAFICO 5.10 - RECEITAS E OBRIGAGCOES TOTAIS DO FAT (2005-2016) - (Em R$ bilhdes — valores

de dez./2016)
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Fonte: CGFAT. Elaboracdo do autor.

O crescimento das receitas tem se dado continuamente a uma taxa média inferior ao
das obrigacdes, sobretudo em funcdo do aumento ja discutido das perdas de receitas com
desvinculacbes orcamentarias e isences tributarias, além dos impactos das crises econbémicas
na arrecadacdo de suas fontes primarias a partir de 2008. Pelo lado das despesas, 0 impacto
maior advém do aumento dos gastos com o seguro-desemprego e o abono salarial, em virtude
de alteracdes nos indicadores de mercado de trabalho. O pior resultado nominal foi apurado
em 2013, quando essa diferenca chegou a R$ 12,9 bilhdes, explicado em parte por uma queda
acentuada da receita de remunerages financeiras, como ja ressaltado no tépico sobre o fluxo
de entradas.

Na realidade, a arrecadacdo do PIS-Pasep que cabe anualmente ao fundo ja ndo cobria
desde 1995 o conjunto de obrigagdes do FAT (incluindo os gastos com o seguro-desemprego,
0 abono salarial e outras despesas correntes, bem como as transferéncias ao BNDES), quando
passou a vigorar a desvinculacdo de 20% das receitas primarias para fins de ajuste fiscal do
governo federal. Mas esse desequilibrio era coberto até com certa folga pelas demais receitas
do fundo. Porém, isso deixou de ocorrer, sobretudo a partir de 2009, quando foi verificado seu
primeiro déficit operacional, conforme ilustrado no gréafico 5.10.

Nos anos de 2012 e 2014 o resultado positivo s6 foi possivel devido ao aumento do
repasse do Tesouro Nacional, que alcancou a ordem de R$ 13,8 bilhGes em 2014. J& nos anos

seguintes, nem com os repasses foi possivel impedir um resultado nominal negativo. Tal
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conjuntura demonstra a dificuldade do FAT em saldar suas obrigacGes sob o arranjo
institucional vigente, agravado com a elevacdo da DRU para 30% em 2016. E essa ndo é uma
questdo que se resolva apenas com a medida classica de corte de despesas, porque O
crescimento dos gastos com o seguro-desemprego e com o abono salarial, como mostrado
anteriormente, esta associado a tendéncias positivas para o0 mercado de trabalho brasileiro, tais
como a formalizagcdo do emprego e o crescimento real do valor do salario minimo. Ou seja, as
particularidades do mercado de trabalho brasileiro fazem com que a capacidade do FAT em
ser um instrumento anticiclico se reduza ao longo do tempo.

A ocorréncia de déficits nominais em exercicio obriga que o Codefat tome a deciséo
de se desfazer de ativos de seu patriménio, principalmente de titulos aplicados com recursos
provenientes da RML.

O patrimdnio financeiro do FAT, cuja evolucdo pode ser conferida anteriormente na
tabela 5.3, é formado por suas disponibilidades financeiras, que na mesma tabela
correspondem a linha “extramercado” e pelas aplicagfes que o fundo realiza. A mais
importante delas € o FAT Constitucional, gue consiste no repasse dos 40% de sua arrecadacédo
priméaria anual ao BNDES. O que se observa pelos dados é que o patrimdnio apresentou uma
trajetoria de crescimento, variando 23,7% em termos reais entre 2005 e 2016, mas com certa
instabilidade ao longo do periodo. O Gltimo ano da série ja apontou uma queda, com a
necessidade de utilizacdo de R$ 557,7 milhdes de ativos patrimoniais do fundo para
complementar o atendimento a suas obrigacdes. Ja as projecoes do Codefat para 0s proximos
exercicios sdo de elevacdo da necessidade de financiamento dos programas geridos pelo
fundo, o que provavelmente fara surgirem novas pressdes sobre a operacionalidade do sistema
como um todo.

Ressalta-se que o fato de haver crescimento do patriménio, mesmo com a elevacdo das
despesas correntes e 0s “vazamentos” na sua base primaria de receitas, deve-se especialmente
ao rendimento das aplicacGes feitas pelo FAT (assim como ocorreu no periodo 1995-2004).
As taxas Selic e TILP, referéncias basicas para a remuneracdo das aplicacfes do FAT, foram
bem superiores a taxa de inflacdo e a variacdo real do PIB durante o periodo em analise.
Porém, dois fatores precisam ser considerados sobre o contexto atual. Primeiro, hd um
movimento de queda na taxa de juros Selic em virtude da forte recessdo da economia
brasileira a partir de 2015, o que afeta a remuneracdo futura dos ativos financeiros do fundo
(que pode ser compensada caso a queda dos juros seja acompanhada por elevacdo dos
investimentos e crescimento econdmico). Segundo, em virtude do aumento de gastos com 0s

principais programas, as disponibilidades monetarias para aplicagdo em Depdsitos Especiais
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foram se tornando menores durante a série, 0 que tende a comprometer ndo apenas a
possiblidade de expansédo das linhas especificas de crédito a micro e pequenas empresas, mas
também a receita financeira advinda desse tipo de aplicacao.

O grafico 5.11 ilustra essa constatacdo, com o volume anual de empréstimos
concedidos via Depositos Especiais no territorio nacional. Nota-se uma queda brusca entre
2006, quando a concessdo de crédito via depdsitos especiais alcangou seu maior patamar, e
2016, quando se registrou o menor valor da série, com tendéncia de queda ainda maior para 0s
préximos anos. Ou seja, as dificuldades de financiamento vivenciadas pelo FAT nos ultimos
anos, além de afetar sua capacidade de fomentar programas de ativacdo do mercado de
trabalho (intermediacdo de emprego e qualificacdo profissional), tem restringido cada vez
mais também sua capacidade de disponibilizar fundos emprestaveis para o financiamento de
outros programas de geracéo de trabalho e renda, como o Proger e o Pronaf.

Todo esse movimento quantitativo pode ser evidenciado a partir da analise da
participagdo relativa de cada um dos componentes do patrimdnio nesses Ultimos anos,
conforme demonstrado no grafico 5.12. A modalidade Depositos Especiais, que chegou a
representar 37,5% do total, iniciou uma queda sistematica a partir de 2008, terminando a série
com apenas 7,2% de participacdo em 2016. J& o componente do FAT Constitucional,
referente aos repasses anuais ao BNDES, cresceu de 56,5% para 81,5% no mesmo periodo
(lembrando que sua participacdo relativa havia diminuido entre 1995 e 2004, como visto na
secdo anterior). Por fim, a parcela extramercado permaneceu praticamente com a mesma

importancia relativa.




175

GRAFICO 5.11 - EVOLUCAO ANUAL DA CONCESSAO DE EMPRESTIMOS VIA DEPOSITOS
ESPECIAIS - (Em R$ bilhdes — valores de dez./2016)
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Fonte: CGFAT. Elaboragéo do autor.

GRAFICO 5.12 - EVOLUCAO DA PARTICIPACAO RELATIVA POR ITEM PATRIMONIAL DO

FAT - (Em %)
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M Extramercado 11,3 12,2 13,6 14,4 16,1 11,9 12,7 12,4 12,1

Fonte: CGFAT. Elaboracédo do autor.

Os programas de financiamento que compdem essas modalidades s&o aprovados pelo

Codefat com base na Programacdo Anual de Depositos Especiais do FAT (PDE). Todavia,

alguns pontos com respeito a essa agdo no ambito do SPETR necessitam de uma

problematizacdo, ainda que breve. Primeiramente, como o risco das operagdes é assumido

pelos agentes financeiros operadores, elas estdo sujeitas a todo o processo de avaliagcdo de

crédito para sua concessdo, 0 que na pratica se torna um fator limitante a sua utilizacdo como

instrumento mais efetivo de geracéo de trabalho e renda. Isso porque, sob a logica bancéria, a
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tendéncia é que os créditos sejam oferecidos aos agentes demandantes de menor risco € maior
lucratividade aparente, e ndo necessariamente a projetos com maior potencial de criacdo de
empregos ou a segmentos sociais com maior dificuldade de acesso ao crédito. Segundo, tais
programas de crédito, além do apoio a negdcios produtivos de pequenas e médias empresas,
também representam uma injecdo expressiva de crédito na economia. Por isso, a restricdo aos
fundos emprestaveis pode ter impactos negativos na propria dinamica econémica do pais. Por
fim, hd uma pulverizacéo dos recursos disponiveis em linhas que englobam as mais diversas
naturezas de negdcios, consistindo assim um emaranhado de linhas de financiamento,
inclusive com sobreposicdes entre alguns deles (CARDOSO Jr., 2013). Essa realidade
confusa em termos operativos torna dificil até mesmo uma avaliagdo mais contundente a

respeito dos impactos e da efetividade desses programas quanto a seus objetivos originais.

TABELA 5.3 - PATRIMONIO DO FAT (2005- 2016) — SALDOS ANUAIS
(Em R$ milhdes — valores de dez./2016)

Extramercado Empréstimos Depdsitos Outros TOTAL  Variacdo Patrimonial

@) a0 BNDES (b) Especiais ()  (d)  (a+b+c+d) (Ano - %)

2005 26.573,56 12635866  70.26304 3314  223.526,68

2006 15.655,00 130.67598 9304834 409,37  248.788,70 113
2007 19.389,20 15519137 9577064 50925  270.860,48 8,9
2008 29.342,70 15351656 7679653 48334  260.139,13 -4
2009 32.766,46 166.356,18  68.777,56 432,75  268.332,96 31
2010 34.606,85 16541866 5505444 3529 25543285 48
2011 37.344,89 17572333 46.818,22 37153  260.257,98 1,9
2012 43.590,26 187.26457  40.644,12 932,01  272.430,96 4,7
2013 31.623,37 199.469,54 3484131 45178  266.386,00 2,2
2014 3457672 21012694  28.258,15 309,03 273.270,84 2,6
2015 3414576 21888581 2242514  4.353,89 279.810,61 2,4
2016 3308943  219.73315  19.98391  3.604,29 276.410,78 1,2

VZ‘B‘S?Z%{?) 24,5 73,9 71,6 987,6 23,7

Fonte: CGFAT. Elaboracéo do autor.

Portanto, as contradi¢Bes ja apontadas na secdo que cobriu o periodo 1995-2004 ndo
apenas se exacerbaram como também surgiram outras complicacGes a manuten¢do do sistema
de financiamento do sistema publico de emprego no Brasil, tornando mais complexa a
economia politica em torno do tema. O FAT foi atingido em diversas frentes nesses ultimos
anos, o que resultou em enfraquecimento no seu potencial de fomentar maior dinamicidade no

mercado de trabalho, além de sua funcéo precipua de protecédo social aos trabalhadores.
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Ademais, @ medida que essas contradigdes vao se aprofundando, abre-se espago para a
atuacédo de atores coletivos que buscam realizar mudangas nas regras vigentes para satisfazer
interesses especificos. Esse tipo de atuacdo visa explorar as ambiguidades existentes, com o
acumulo de pequenas alteracdes nas regras originais que estruturam o comportamento dos
atores, evitando-se o confronto com outros grupos que possuem forte poder de veto contra
mudangas mais substanciais.

Por isso, as mudancas identificadas ao longo das analises foram caracterizadas aqui
como “mudangas por camadas” ou “por sedimentacdo”, de acordo com a tipologia de
Mahoney e Thelen (2010). Ou seja, nessa perspectiva as mudancas ocorrem pela insercdo de
novas “camadas” normativas na arquitetura institucional vigente, sem desmantela-la. Dessa
forma, embora a elas sejam apresentadas inicialmente como refinamentos, ajustes ou
complementos marginais, no intuito de evitar movimentos de resisténcia, com o tempo elas
podem resultar em impactos bastante significativos, favorecendo inclusive novas pressoes e
alimentando discursos em favor de outros “ajustes”. A depender da sequéncia das mudangas,
pode-se chegar ao ponto em que pouco de sua estrutura original se mantenha viavel.

De acordo com as evidéncias aqui apresentadas, o desenho atual do SPETR brasileiro
pode ser explicado por esse encadeamento analitico. Desde sua efetivagcdo, com a criagdo do
FAT e a posterior regulamentagdo de suas atribuigdes, as alteragcfes normativas em sua
estrutura foram pontuais e de natureza paramétrica. Apenas alguns ajustes foram aprovados
no sentido de alterar regras de concessao de beneficio ou diretrizes para a utilizacdo de
recursos emprestaveis as entidades financeiras publicas, mantendo-se a base mais geral. No
entanto, as mudancas geradoras de maiores impactos no funcionamento do sistema vieram de
outras instancias de intervengdo, como no caso das novas regras de gestdo fiscal do governo
federal. Como foi mostrado até aqui, os vazamentos identificados (advindas das
desvinculagbes orcamentarias e desoneracdes tributarias) foram determinantes para o
esgarcamento da capacidade do FAT honrar com as obrigac¢Oes constitucionais que lhes foram
delegadas, pois drenou para outros fins parte significativa das receitas de tributos definidos
especificamente para custear suas operacoes.

Essas decisbes, embora implicassem efeitos diretos sobre a dindmica do fundo, foram
definidas e aprovadas em outros foruns de poder, sem passar pela esfera do Ministério do
Trabalho. Tampouco exigiram qualquer negociacdo ou consentimento junto ao Codefat, como
se vera no capitulo seguinte. Dessa forma, elas aglutinam em torno de si outros interesses e
novos recursos discursivos, além de isolar grupos relevantes com poder de veto, como as

centrais sindicais.
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Isso ndo implica dizer que o sistema ndo possua falhas ou distorgdes, tampouco que
ndo deva passar por ajustes periddicos. Qualquer acdo de politica publica passa por essas
necessidades, ainda mais uma politica que chega em sua terceira década de existéncia, apos
atravessar momentos de grande tumulto, tanto do ponto de vista politico como do econémico.
O arranjo operacional do FAT tem, sim, questdes que precisam ser enfrentadas e
aperfeicoadas, desde que se respeitem as diretrizes originais que lhe conferem o carater de um
fundo de protecdo e promocdo de politicas voltadas ao bem-estar do conjunto de
trabalhadores brasileiros. Nesse sentido, quaisquer mudancas, sejam restritivas ou expansivas
em termos de direitos e de cobertura social, precisam estar em conformidade com essas
diretrizes, além de perpassar pelos féruns indicados para a gestdo e o acompanhamento de

suas atividades, em especial o Codefat, assunto do capitulo 6.

5.3. CAPACIDADE DE INVESTIMENTO E NATUREZA DUAL DO FAT

Os fundos publicos de poupanca compulséria sdo instrumentos utilizados em praticamente
todos os paises do mundo contemporaneo. Além de garantir a execucdo de diversas politicas
sociais a eles associadas, eles surgem como estratégia para viabilizar volumes de recursos
para o financiamento de projetos de investimento em infraestrutura nacional, que apresentam
alto risco e longo prazo de maturacdo (PINHEIRO, 1997).

O FAT se enquadra nessa categoria de fundo publico. Como ja& observado
anteriormente, ele € operacionalizado como um mecanismo de financiamento dual, que
articula (através de uma mesma fonte), de um lado, o custeio de despesas relativas a protecéo
social de trabalhadores desempregados ou de baixa renda (seguro social), e, de outro, a
mobilizacdo de recursos para financiar projetos de desenvolvimento econdmico — 0 que em
ultima instancia favoreceria a geracdo de novos empregos e a ampliacdo da renda (IPEA,
2011a). No primeiro caso, o FAT tem o dever normativo de financiar as despesas correntes
(seguro-desemprego, abono salarial e acbes relacionadas), sendo eventualmente
complementado por recursos do Tesouro Nacional. A vinculacdo de determinadas fontes a
despesas especificas constitui uma forma de obrigar o Poder Executivo a priorizar as politicas
relacionadas a essas despesas, evitando que 0s recursos sejam designados para outros fins.

O segundo sentido de financiamento refere-se ao fato de constituir uma base para
operacOes de crédito, voltada a investimentos e capital de giro de empresas (publicas e
privadas), mas que continuam como ativos financeiros do fundo e compdem o seu patriménio.

Esse recurso é operacionalizado em sua grande parte pelo BNDES, sobretudo em funcéo da
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obrigacdo constitucional do repasse anual de 40% das receitas do PIS-Pasep, que compdem o
FAT Constitucional. Nesse caso, 0 recurso € de destinagdo compulsoria, sendo considerado
uma “fonte permanente e segura, com custos compativeis para o financiamento de longo
prazo de investimentos em atividades produtivas” (SANTQOS, 2006, p. 4).

O prazo de exigibilidade do FAT Constitucional é indefinido, ou seja, ndo ha previsao
de devolucdo do principal. Ao BNDES cabe apenas o pagamento periddico de juros, que é
feito semestralmente ao FAT (nos meses de janeiro e julho). Ainda assim, 0S recursos
repassados podem ser resgatados pelo fundo no caso de insuficiéncia de caixa para o
pagamento do seguro-desemprego e do abono salarial, isso apos esgotarem-se todas as demais
possibilidades.*>

Outra caracteristica importante do FAT Constitucional € que o BNDES possui livre
decisdo sobre a aplicacdo desses recursos. Esse ponto, porém, guarda algumas sérias
polémicas sobre a necessidade de alguma relagéo de reciprocidade por parte do banco com as
diretrizes institucionais do SPETR brasileiro, na linha das Convencdes da OIT ja ratificadas
pelo governo brasileiro.

Na pratica, a Unica exigéncia concreta € que 0s recursos sejam utilizados em
programas de desenvolvimento econémico, como determinado na CF/1988, e que sejam
respeitadas as normas definidas na politica operacional do BNDES (SANTOS, 2006). As
principais linhas de aplicacdo dos recursos advindos do FAT Constitucional sdo: i) ampliacéo
e diversificacdo das exportacdes; ii) reestruturacdo da industria; iii) expansdo e adequacédo da
infraestrutura, com énfase nos investimentos em energia e telecomunicaces; iv) melhoria dos
canais de acesso ao crédito para as micro, pequenas e médias empresas; v) fortalecimento do
mercado de capitais; e vi) atenuacdo dos desequilibrios regionais (BRASIL, 2017a).

Como mostrado anteriormente na tabela 5.3, o saldo total dos repasses referentes ao
FAT Constitucional fechou 2016 com R$ 219,7 bilhdes. Desse montante, 88,3% foram
concedidos para o financiamento de projetos internos, remunerados pela TJLP, e 11,7% foram
para projetos produtivos de insercdo internacional (FAT Cambial), remunerados pela London
Interbank Offered Rate (Libor). Em termos setoriais, a area de infraestrutura detém a maior
porcao dos financiamentos, com 61%, como demonstra o grafico 5.13. Porém, essa propor¢éo
setorial dos desembolsos ndo é constante, podendo variar de ano para ano, a depender de

decisdes estratégicas do banco. O setor de infraestrutura vem crescendo em especial a partir

155 Nesse caso, 0 BNDES devera recolher ao FAT, nas condigdes e prazos estabelecidos pelo Codefat, as seguintes parcelas:
até 20% sobre o saldo ao final do exercicio anterior nos dois primeiros exercicios, até 10% do terceiro ao quinto exercicio e
até 5% a partir do sexto exercicio (SANTOS, 2006).
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de 2012, muito provavelmente em fungdo da participacdo do BNDES em investimentos
ligados aos grandes eventos no Brasil, como a Copa do Mundo e a Olimpiada. J& em termos
regionais, nota-se que a regido Sudeste foi a que mais obteve financiamentos, com 36% do
total, sem esquecer que as regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste contam com fundos

constitucionais proprios.

GRAFICO 5.13 - DISTRIBUIGAO DOS RECURSOS DO FAT CONSTITUCIONAL (Em %)

5.13A — Por setor de atividade 5.13B - Por regido

m Indust, Extrativa W AgropecudriafPesca ®m Sudeste ® Morte ® Mordeste
B Comércio/servigos B Induist. de Transformacdo
m Infraestrutura

m Sul W Inter-regional m Centro-Oeste

Fonte: CGFAT. Elaboracdo do autor.

Além dos recursos do FAT Constitucional, ha também os que excedem a RML e sdo
destinados aos depdsitos especiais pela rede de agentes financeiros publicos oficiais,
conforme autorizagdo da Lei n® 8.352/1991. Mas, nesse caso, existem exigéncias para sua
utilizacdo. A aplicacdo desses recursos precisa estar de acordo com os programas especificos
previamente determinados e aprovados na PDE. Sua captacdo também esta condicionada a
apresentacdo por parte do agente financeiro oficial de um plano de trabalho, sujeito a
aprovacdo do Codefat, onde devem constar informacdes detalhadas sobre os objetivos e as
condicBes dos financiamentos a serem concedidos no &mbito de determinado programa ou
linha de credito.

Embora os depdsitos especiais sejam executados por diferentes agentes financeiros
publicos, o saldo total dos depdsitos em 31 de dezembro de 2016 estava distribuido da
seguinte forma: i) BNDES - 64,5%; ii) Banco do Brasil — 25,9%; iii) Caixa — 6,4%; e iv)
Finep, Banco da Amazénia (Basa) e BNB, somados — 3,2%. Portanto, além de ser agenciador
da maior parcela do patriménio do FAT, referente ao FAT Constitucional, o BNDES também
concentra um percentual bastante elevado (quase dois tergos do total) dos depdsitos especiais
para apoio a projetos de micro e pequenas empresas voltados a geragdo de trabalho e renda.

Tal constatacdo reforca o papel histérico do FAT como o principal canal de funding do




181

BNDES (AFONSO; BIASOTO Jr., 2007; IPEA, 2011b; BNDES, 2016; 2017). O quadro 5.3

a seguir apresenta um resumo sobre as caracteristicas dessas duas modalidades de recursos.

QUADRO 5.3 - CARACTERISTICAS DAS FONTES DE FINANCIAMENTO VIA FAT

FONTE DE RECURSOS CARACTERISTICAS

Origem:; 40% da arrecadacdo da contribuicdo para o PI1S-Pasep

Aplicacdo: programas de desenvolvimento econdémico

Prazo de exigibilidade: indefinido

Remuneragdo: TJLP ou délar + Libor (limitado a 6% ao ano para a parcela
remunerada em TJLP, sendo a diferenca capitalizada no saldo devedor, e os
juros totais incidentes sobre a parcela remunerada em Libor).

FAT Constitucional

Origem: recursos excedentes do FAT, contratados mediante apresentacdo de
planos de trabalho ao Codefat

Aplicacéo: programas e setores especificos

Depositos especiais Prazo de exigibilidade: definido (PDE)

Remuneragdo: TJLP ou Selic. Pagamento de juros e amortizacao (2% ao més
sobre o saldo devedor do fim do més anterior ou 1% ao més no caso do
Programa FAT Infraestrutura).

Fonte: Adaptado de Santos (2006).

De acordo com os relatérios de administragdo do proprio BNDES, embora ao longo do
periodo de anélise a entrada de recursos do FAT tenha mantido um crescimento constante em
termos absolutos na composi¢cdo dos recursos de terceiros do banco (com excecdo de uma
pequena queda em 2016), sua participacdo relativa caiu em relacdo ao Tesouro Nacional a
partir de 2009, quando se iniciou uma politica de vultosos repasses ao BNDES para estimular
a economia brasileira no enfrentamento da crise global. Com isso, enquanto em 2007 o FAT
representava 52% da estrutura de capital contra apenas 7% do Tesouro Nacional, essa relacdo
se modifica totalmente quando se observa o fim de 2016, com o Tesouro respondendo por
50,2% e o FAT por 30,6% da estrutura de capital do banco. O gréafico 5.14 mostra essa
evolucdo em termos absolutos, enquanto o grafico 5.15 mostra os diagramas de comparacao
entre 2007 e 2016. No entanto, como o direcionamento da politica econdmica no governo
federal ap6s o impeachment de Dilma Rousseff em 2016 tem sido no sentido de nao apenas
frear o aporte de recursos via Tesouro, como também solicitar a amortizacdo dos repasses ja
concedidos, os mecanismos de empréstimo constitucional do FAT tendem a voltar a ter maior
importancia tanto na estrutura de capital quanto na fonte de recursos (fluxo de caixa anual) do
BNDES.
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GRAFICO 5.14 - EVOLUCAO DO FAT/PIS-PASEP E DO TESOURO NO CAPITAL DE
TERCEIROS DO BNDES - (Em R$ Bilhdes — valores de dez./2016)
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Fonte: BNDES (2016; 2017). Elaboracdo do autor.

GRAFICO 5.15 - ESTRUTURA DE CAPITAL DO BNDES (Em %)
5.15A — 2007 5.15B - 2016

m Patrimdnio Liguido m Tesoura Nacional m FAT/PIS-Pasep m CaptacdesExternas mOutras

Fonte: BNDES (2008; 2017). Elaboracéo do autor.

Essa natureza dual que caracteriza o FAT lhe confere uma importante
complementaridade em termos de estratégia de desenvolvimento, em especial por dois
motivos principais. Primeiramente, 0s gastos sociais possuem um impacto direto no consumo
e no bem-estar das familias, de acordo com as especificidades de cada politica, além de
contribuir também com a reducfo das desigualdades sociais (GENTIL; ARAUJO, 2012;
NERI; VAZ; SOUZA, 2013). Em segundo lugar, os investimentos podem ser considerados o




183

principal canal de influéncia do gasto publico total sobre o crescimento da economia, devido a
seu fator multiplicador e sua capacidade de geracdo de demanda agregada por meio de um
efeito crowding in, como advoga a abordagem keynesiana (GENTIL; HERMANN, 2015).
Ademais, sua importancia, enquanto fonte formadora de funding para investimentos de longo
prazo, favorece a melhoria da infraestrutura, que, por sua vez, possui reflexo direto no
processo de desenvolvimento e diversificagdo produtiva na economia nacional (CARNEIRO,
2007).

No entanto, os desequilibrios contabeis enfrentados nos dltimos anos pelo FAT, além
de comprometerem a garantia de politicas publicas de protecéo dos trabalhadores e incentivo
a geracao de emprego e renda no Brasil, colocam em xeque também seu outro objetivo, que é
financiar projetos de desenvolvimento econémico. Com a reducdo de suas disponibilidades de
recursos para novos depositos nas instituicdes financeiras oficiais (ver grafico 5.11), sua
capacidade de fomento ao investimento produtivo também se reduz. Dessa forma, como o
fundo fomenta esses dois tipos de gastos, a preocupacdo com sua sustentabilidade passa a ser
um elemento bastante relevante no debate atual sobre estratégias de desenvolvimento.

Para melhor acompanhar o raciocinio sobre essa relacao, optou-se por criar um indice
de capacidade de investimento (ICI), tendo como referéncia o fluxo de caixa do FAT em cada
ano ao longo do periodo em analise. O ICI é dado pelas seguintes equacgdes:

(1) TLR¢=[(PP;-DRU,) + RF; + OR{] — AT;
(2) TDCt = SDt + ASt + ODt
(3) VRMLt = [(SDt + ASt) — (SDt.]_ + AS t.]_)]/z

(4) ICl = TLR;~ TDC; - RML,

As variaveis sdo assim definidas:

e ICly: fluxo da capacidade de investimento no ano de referéncia;

e TLR; total liquido de receitas correntes no ano de referéncia;

e TDC; total de despesas correntes no ano de referéncia;

e VRML;: variacdo da reserva minima liquida no ano de referéncia;
e PPy arrecadacdo total do P1S-Pasep no ano de referéncia;

e  DRUE: recursos desvinculados no ano de referéncia;

e RF;: remunerages financeiras das aplicacbes no ano de referéncia;

e ORy: outras receitas no ano de referéncia;
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e ATy aportes do Tesouro Nacional no ano de referéncia;

e SD: despesas com o0 seguro-desemprego no ano de referéncia;

e AS;: despesas com o abono salarial no ano de referéncia;

e ODy: outras despesas no ano de referéncia (ex.: intermediacdo e qualificacdo profissional);

e SD,;: despesas com 0 seguro-desemprego no ano anterior;

e AS,:: despesas com o abono salarial no ano anterior.

A formulacdo do ICI parte de um principio simples. O fluxo da capacidade de
investimento anual gerado pelo arranjo de financiamento do FAT no ano de referéncia
(equacdo 4) € igual ao seu total liquido de receitas correntes, excluindo-se os aportes do
Tesouro Nacional (equacéo 1), menos o total de despesas correntes (equagdo 2), menos a
variacdo da RML (equacdo 3). Pensado de outra forma, é o resultado entre o total repassado
ao BNDES (FAT Constitucional) mais o resultado nominal do exercicio contbil, menos os
aportes do Tesouro Nacional e a variacdo da RML. Para fins destes célculos, a RML foi
simulada como a metade dos gastos somados com seguro-desemprego e abono salarial nos
ultimos doze meses, corrigidos para o valor do ano corrente, conforme expresso na Lei n°
8.352/1991.

Com isso, busca-se uma medida que indique em cada ano o incremento de recursos
liquidos disponiveis para as aplicacbes nos setores e atividades produtivas para fins de
politicas de investimento. Ou seja, o ICI refere-se ao valor que efetivamente encontra-se
disponivel para ser acionado na dindmica econ6mica via financiamento de novos
investimentos em um determinado exercicio contabil.

O grafico a seguir permite visualizar a trajetoria do ICI calculado para o periodo
estudado, comparando-a com outras duas curvas: 0 mesmo indice com a arrecadacao primaria
total, ou seja, sem a incidéncia da DRU; e o resultado nominal de cada exercicio. Percebe-se
que as trés linhas apresentam variagdes bastante semelhantes. As taxas de variagdo entre as
linhas de ICI e de ICI com a DRU s0 se alteram em 2016, quando a aliquota da DRU sobre a
arrecadacdo do PIS-Pasep passou para 30% (EC n° 476/2016), o que explica a queda mais
acentuada da primeira nesse ano. Ja a linha de resultado nominal segue trajetdria semelhante
as outras duas até 2011. No ano seguinte o fluxo de caixa passou a receber aportes mais
substanciais do Tesouro Nacional, causando varia¢Ges na tendéncia nos anos seguintes, uma

VeZ que esses aportes ndo seguem uma regra especifica.
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GRAFICO 5.16 - EVOLUCAO DO ICI EM COMPARACAO COM O RESULTADO NOMINAL
DO FAT (2005-2016) - (Em R$ milhdes — valores de dez./2016)

35.000
30.000
25.000
20,000
15.000
10.000

5.000

-5.000
-10.000

15.000
2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 2000 | 2011 @ 2012 2013 | 2014 2015 | 2016

—— || 14.914) 21.236| 16.177 21.045| 7.146 14.730 17.502/13.908 -502 | 3.263 14.525| -23
—8—|Clsemn a DRU |22.921 29.887| 25.307 31.230| 16.973 26.800(29.17526.5659 12.281|15.441 25.773|16.033
Result. nominal | 2413 |10.200 3.797 | 6730 -3.702 | -612 | 804 | 3945 -12.972 1.001 -508 | -558
Fonte: CGFAT. Elaboracéo do autor.

Avaliando exclusivamente a linha do ICI, percebe-se que ela apresentou um
comportamento de grande volatilidade durante o periodo. H& uma queda significativa em
2009, devido a diminuicdo de suas receitas em funcdo da crise econémica mundial deflagrada
no ano anterior. Apds uma breve recuperacéo, ela voltou a cair, agora mais acentuadamente, a
partir de 2012, ano em que a despesa corrente cresceu 10,1%, enquanto a arrecadacao
primaria caiu 2,0% (ver quadro 5.2). Nos anos seguintes manteve-se um ritmo similar de
crescimento das despesas, até 2015, quando as novas regras para 0 seguro-desemprego e o
abono salarial (Lei n° 13.134/2015) diminuiram 0 gasto corrente com esses programas,
impactando positivamente no ICIl. J& a arrecadacdo primaria continuou em queda,
influenciada tanto pelo arrefecimento da dindmica de crescimento do PIB quanto por
mudancas nas decisfes politicas sobre desoneracdes tributarias e DRU (ver grafico 5.4). A
variacdo acentuada entre 2015 e 2016 também é explicada em parte pelo atraso no
cronograma de pagamento do abono salarial de 2015, conforme explicado anteriormente,
quando cerca de metade dos beneficios foram pagos somente no ano seguinte,
comprometendo o fluxo anual de despesas correntes.

Em dois anos na série analisada o resultado do ICI foi negativo: 2013 e 2016. Isso ndo
quer dizer que ndo houve nenhuma utilizacdo dos recursos do FAT em desembolsos para
financiamento de projetos de investimento, j& que a parcela constitucional dos 40% do PIS-
Pasep (apds descontada a DRU) foi repassada nesses anos — R$ 21,2 e R$ 16,0 bilhdes,
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respectivamente. O que o indice aponta para esses dois anos é que a soma do valor das demais
obrigacbes — do resultado nominal (negativo nos dois anos), do aporte do Tesouro e da
variacdo na RML — superou o total repassado ao BNDES. Ou seja, seu fluxo de caixa
comprometeu uma quantidade maior de recursos do que aqueles efetivamente
disponibilizados.

Portanto, como resultado do crescimento das despesas correntes do FAT em proporcéo
a suas receitas liquidas nos ultimos anos, sua margem financeira para a destinacdo de fundos
emprestaveis para investimentos na economia tem se reduzido significativamente. Tal cenario
torna-se mais preocupante em um contexto de incertezas como o atual, marcado por baixo
indice de investimento (publico e privado) e reversdo da trajetdria de incorporacdo da forca de
trabalho via assalariamento formal que vinha em ritmo acentuado desde meados da década
passada (SILVA, 2017b; 2017c; OLIVEIRA; SILVA, 2018).

Dessa forma, além de ter seu potencial de fomentar politicas de “ativagdo do mercado
de trabalho” — como a intermediacdo de emprego e a qualificacdo profissional — praticamente
esgotado nos ultimos anos, e contar com cada vez menos espaco para financiamento de
programas de trabalho e renda via crédito, os rumos impostos ao fluxo financeiro do FAT
recentemente estdo direcionando para que ele perca até mesmo sua natureza de fundo dual.
Isto é, com a dificuldade de atender suas obrigacGes quanto as despesas constitucionais
(seguro-desemprego e abono), fruto ndo sé do crescimento desses gastos como também de
frustracOes de suas receitas, pode-se chegar a um ponto em que os proprios 40% de repasse ao
BNDES sejam revistos, exigindo-se uma amortizagdo gradual desse patriménio do banco para
com o fundo. Tal prognostico teria consequéncias ruins para a sustentabilidade do fundo, pois
ndo apenas diminuiria a capacidade de investimento gerada por ele como comprometeria suas

receitas financeiras futuras advindas do proprio montante gerenciado pelo BNDES.
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6. A DIMENSAO POLITICO-RELACIONAL DO SPETR - A AGENDA
DELIBERATIVA DO CODEFAT

Este capitulo teve como objetivo analisar o papel politico do Conselho Deliberativo do Fundo
de Amparo ao Trabalhador (Codefat) no processo de coordenagéo e deliberagéo participativa
no ambito do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR). Portanto, o foco recai
sobre a dimensdo politico-relacional das capacidades estatais associadas as politicas de
mercado de trabalho no Brasil, conforme o modelo de Gomide e Pires (2014) discutido no
capitulo 2.

O Codefat é um conselho de natureza tripartite (representacao formada por entidades
de trabalhadores, empresarios e do proprio governo), com composicdo paritaria entre 0s
segmentos representados.®® Desde sua constituicdo, pela Lei n° 7.998/1990, sua histéria —
evolugdo e papel no organograma governamental — estd diretamente vinculada ao Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT). Por isso, estudar a trajetdria dos processos de tomada de
decisdo em sua dinamica de funcionamento torna-se fundamental para compreender a funcao
que o Codefat exerce enquanto “centro de decisdo” no aparato governamental ¢ na ampliagdo
das capacidades estatais relacionadas a um dominio especifico de politica publica.™’

O insumo principal para a realizacdo das analises refere-se aos temas levados para o
debate em plenario. Nessa perspectiva, 0 Codefat é analisado mais por sua qualidade de ator
politico, responsavel dentro da estrutura do Ministério do Trabalho (MTb) de propor e
encaminhar as deliberagdes referentes a utilizacdo dos recursos do FAT, do que enguanto
arena, onde trabalhadores, empregadores e governo destilam interesses e restabelecem
consensos. Ainda assim, algumas divergéncias detectadas e entendidas como importantes para
a argumentacdo foram destacadas ao longo do texto.**®

Para tanto, a discussdo esta organizada em quatro secdes. A secdo 2 traz um breve
referencial tedrico-contextual sobre a questdo da deliberacdo participativa no Brasil e 0s
principais canais de controle social sobre a agenda governamental, com um destaque especial
para a figura dos conselhos gestores de politica publica. Na se¢do 3, o debate se volta
exclusivamente para a dindmica de funcionamento do Codefat, enfatizando sua trajetoria de

criagdo institucional e suas principais caracteristicas estruturais. Posteriormente, sao

156 Vale lembrar que também os paises desenvolvidos, apresentam, em seus servigos publicos de emprego, conselhos com
participacdo de governo, empregadores e trabalhadores associados (AZEREDO, 1998).

157 Sobre a nogdo de “dominio de politica publica”, ver Silva (2018b).

158 Sobre a relagdo ator/arena exercida pelo Codefat, ver Theodoro (2002).
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apresentados os resultados da andlise empirica com base em trés momentos distintos de
funcionamento do Codefat identificados na pesquisa. Por fim, sdo tecidas algumas

considerac@es conclusivas a respeito das compreensdes aqui desenvolvidas.

6.1. ADELIBERACAO PARTICIPATIVA NO BRASIL

Os capitulos anteriores mostraram que a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) foi um
marco fundamental na formalizacdo de varias politicas sociais e, em particular, na
institucionalizacdo do conceito de sistema publico de emprego na estrutura politico-normativa
brasileira, formulado a partir das diretrizes da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT).
Pela primeira vez, um conjunto de direitos concedidos aos trabalhadores em virtude da
exposicdo a situacBes de incerteza no mundo do trabalho e o risco do desemprego
involuntario teve suas linhas gerais delineadas em um artigo constitucional préprio
(KERSTENETZKY, 2012).

Além do avan¢o normativo das politicas sociais, a CF/1988 também consolidou dois
paradigmas importantes no ordenamento da administracdo publica, ambos marcados pelas
criticas a um padrdo de relacdo entre Estado e sociedade predominante na histéria politica
brasileira.”® Um deles diz respeito & descentralizacéo burocratica entre as esferas federativas
do Estado brasileiro como forma de desconcentrar o poder na orbita do Executivo federal,
dotando as demais unidades de, por um lado, maior capacidade fiscal, e por outro, maiores
atribuicbes e responsabilidades de gestdo (ARRETCHE, 2004). O segundo paradigma
relevante aqui destacado foi o da participacéo social em diferentes espagos institucionalizados
de decisdo, juntamente com a consolidacdo dos canais tradicionais de representacdo pela via
eleitoral. Esse principio fundamentou a criacdo e a disseminacdo de inovagOes participativas
nos mais diversos setores de decisdo politica no pais, com distintos graus de capacidade
deliberativa e formatos organizacionais de representacdo (DAGNINO, 1994; TATAGIBA,
2002; PIRES; VAZ, 2012).

A participacdo social foi assumida enquanto diretriz para a ampliacdo e o
fortalecimento das praticas democraticas no pais, sobretudo no campo das politicas sociais.
Nesse sentido, a justificativa de sua adocdo se baseia em trés enunciados basicos: i)

transparéncia na deliberacéo e visibilidade das decisdes; i) maior expressdo das demandas

159 Para um resumo esquematico dos instrumentos normativos de democracia participativa presentes na CF/1988, ver
Pitangueira e Fonseca (2018).
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sociais; e iii) defesa de direitos e acompanhamento dos processos de implementacdo de
politicas publicas (SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2007).

Entre as principais inovacOes participativas disseminadas na estrutura burocratica
nacional estdo os conselhos gestores de politicas pablicas, as conferéncias nacionais e 0s
féruns de orcamento participativo, além de inimeras experiéncias de audiéncias publicas,
ouvidorias, planos diretores participativos, entre outras. Tais iniciativas de interacdo
socioestatal visam ampliar os canais de participacao social na dindmica cotidiana do processo
politico-decisorio. Elas sdo classificadas na literatura de diferentes maneiras. Silva (2018a),
por exemplo, adotou o conceito de “instituicdes de deliberagdo participativa” (IDP) para
identifica-las da seguinte forma:

[...] s@o instituicGes na medida em que sdo formadas em torno de um conjunto de
regras de funcionamento que normatizam e condicionam as rotinas de participacdo e
o comportamento dos diferentes atores sociais em sua dindmica operacional. S&o
deliberativas, na medida em que lhes é conferida a fungdo normativa de reunir
pessoas em posi¢do de igualdade regimental para debater, propor e controlar a
politica publica a qual estdo vinculadas. E sdo participativas pelo préprio imperativo
de agregar representantes de grupos sociais diversos, associados diretamente com a
tematica em tela, com direito a voz e voto nos processos decisorios que lhes sdo
incumbidos. Nesse sentido, as IDP podem ser entendidas como formas diferenciadas
de incorporagdo de cidaddos e associagBes civis na deliberacdo sobre as acGes

governamentais para além dos limites da democracia liberal (SILVA, 2018a, p. 11,
grifos no original).

Uma das experiéncias de IDP mais disseminadas no territorio nacional refere-se aos
conselhos gestores. Eles consistem em 0Orgdos colegiados criados formalmente pelo poder
publico, envolvendo a participacdo de representantes de 6rgdos estatais e também de
organizagOes da sociedade civil, que se encontram regularmente para debater os rumos de
uma area especifica de acdo governamental. Cada conselho possui suas préprias regras de
composicdo e de funcionamento, definidas por um regimento interno aprovado coletivamente.

Os conselhos gestores estdo presentes em todos os niveis federativos de governo
(nacional, estadual e municipal), nas diferentes tematicas de politicas publicas (educacéo,
salde, assisténcia social, politicas urbanas e meio ambiente, entre outras), atendendo a
diferentes impulsos sobre sua criacdo e seu desenvolvimento no interior do aparato estatal
(SILVA, 2018a). Nesse sentido, os conselhos sdo instancias:

[...] localizadas junto a administragdo publica, com competéncias definidas e
podendo influenciar ou deliberar sobre a agenda setorial, sendo também capazes, em
muitos casos, de estabelecer a normatividade publica e a alocagdo de recursos dos
seus programas e acfes. Podem ainda mobilizar atores, defender direitos ou
estabelecer concertagBes e consensos sobre as politicas. Em qualquer dos casos, ou
seja, em acordo com as linhas de acdo do Estado ou em conflito com elas,

contribuem para a legitimacdo das decisdes publicas (SILVA; JACCOUD;
BEGHIN, 2007, p. 380).
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Embora existam registros de 6rgdos colegiados dessa natureza desde as primeiras
décadas do século XX, como no caso do Conselho Nacional do Trabalho, de 1923, foi com
a CF/1988 que esse mecanismo de deliberacdo ganhou uma nova perspectiva funcional no
cenario politico nacional, com a garantia de uma representacdo mais efetiva da comunidade,
abrindo espaco para atores sociais até entdo ausentes desses processos decisérios (AVELINO,
2012).1*! Desde entdo, os conselhos sdo assumidos como instrumentos de alargamento da
democracia participativa, funcionando de maneira complementar tanto as instancias formais
do poder publico (Executivo, Legislativo e Judicidrio) quanto a atuacdo auténoma da
sociedade civil (AVRITZER; PEREIRA, 2005).

Em termos de préatica operacional, um fator importante sobre os conselhos refere-se as
regras que ordenam o seu funcionamento e sua dindmica deliberativa. As normas de
elaboracdo das pautas de reunido, por exemplo, sdo elementos preditivos desse fator, uma vez
que constituem a linha basilar das discussfes entre os individuos participantes, de modo que
sua construcao indica a capacidade dos atores de intervir no processo decisorio (VAZ, 2011).
Assim, os pontos de pauta das plenéarias podem ser definidos por um grupo misto de
participantes ou diretamente pelo presidente da instituicéo.

Normas especificas estipulam as regras pelas quais serdo definidos seus participantes,
0s temas a serem objeto de deliberacdo e qual a sua relacdo com a administragdo publica. Ou
seja, elas determinam o que devera ser feito, por quem, como e quando, e sua atividade esta
restrita ao que estd estabelecido pelo arcabouco normativo formal.'®* No caso dos
representantes do poder estatal, os conselheiros sdo gestores ligados a pastas da estrutura de
governo (ministérios, secretarias, diretorias, coordenacfes) que respondem direta ou
indiretamente pela politica. J& as organizacdes da sociedade civil envolvidas sdo, geralmente,
aquelas que possuem algum grau de protagonismo e reconhecimento social nos temas tratados
pelos conselhos, seja na prestacdo de servicos, na defesa de direitos, na representacdo de
profissionais da area, ou outra particularidade de acordo com cada contexto. Portanto, a
representatividade estd associada ao estabelecimento de vinculos estreitos com a populacéo

representada, compondo a policy community de uma determinada tematica.'®®

160 Varias outras experiéncias ao longo dos anos dignas de nota, como o Conselho Nacional de Cooperativismo (DL n° 59,
de 21/11/1966) e o Conselho Nacional de Politica de Emprego (Decreto n°® 79.620, de 28/04/1977).

161 A titulo de exemplo, em todo o texto constitucional a palavra “conselho” aparece 142 vezes, embora esteja associada a
formas bastante heterogéneas de estrutura organizacional, de acordo com a instancia tematica relacionada.

162 Os conselhos, diferentemente das conferéncias e das audiéncias publicas, ndo sdo abertos a participacdo de qualquer
pessoa interessada na discussdo. Quem pode falar, e principalmente votar nos conselhos, sdo os representantes eleitos ou
indicados (TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012).

163 “Por policy community entende-se o conjunto de atores organicos de certa area de politica publica, pertencentes ou ndo
ao governo — membros do Executivo e Legislativo, académicos, consultores, membros de organizagdes da sociedade civil,
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Esse modelo de representagdo ndo eleitoral, no qual tanto as estruturas de Estado
quanto as organizagdes sociais envolvidas possuem uma natureza organizativa diretamente
associada ao tema central, pode ser caracterizado como ‘“representacdo por afinidade”
(AVRITZER, 2007, p. 447). Tal relacdo de afinidade é assumida como uma espécie de proxy
da existéncia de um conhecimento técnico e politico diferenciado por parte desses atores,
sejam eles representantes de 6rgdos do poder publico ou da sociedade civil (FARIA; LINS,
2013).

Em geral, os conselhos gestores possuem competéncias que envolvem proposicdo e
assessoramento, articulagéo e concertacdo, e também deliberacdo sobre questdes referentes as
areas em que estdo vinculados. Outros dispdem ainda de recursos legitimos para mobilizar a
sociedade em torno de politicas e planos de acdo especificos, por meio da convocacdo de
conferéncias, foruns, reunides ampliadas etc. Contudo, essas competéncias variam de acordo
com as formagdes organizacionais e as atribuicdes administrativas que eles assumem na
estrutura estatal. Por isso, eles podem ser agrupados em categorias para facilitar a analise e
identificacdo de seus principais elementos constituidores.

Uma caracterizacdo possivel é dividi-los em trés grupos, tomando por base 0s
trabalhos de Silva, Jaccoud e Beghin (2007) e Teixeira, Souza e Lima (2012)."** O primeiro e
mais numeroso grupo seria formado pelos chamados “conselhos de politicas”. Sao aqueles
criados para atuar no acompanhamento e na cogestdo de areas de politicas publicas em que
estdo vinculados, influenciando sobre a definicdo de normas (padrdo de financiamento,
critérios de repasses, definicdo de beneficiarios, etc.) e a formulacdo de estratégias para a
implementacdo de programas. Os temas mais comuns geradores de conselhos de politicas no
ambito da administracdo publica sdo os de salde, assisténcia social, educacdo,
desenvolvimento rural, entre outros.

O segundo grupo seria formado pelos “conselhos de direitos”. Embora todos os
conselhos estejam vinculados a direitos propriamente ditos, nesse caso ndo se trata de direitos
difusos para toda a populacdo, como o direito a educacao ou a salde, mas sim de programas

voltados a um publico especifico. Nao precisam estar necessariamente atrelados a uma dada

entre outros —, que compartilham o interesse e a preocupacdo com as questdes e os problemas desta area. Estes atores
interagem entre si independentemente de algum evento que os mobilize, o que faz com que conhecam as ideias e propostas
uns dos outros. Estas comunidades variam no grau de fragmentacdo e abertura, mas tém em comum o fato de acolherem
diferentes ideias e propostas, debaté-las, avalia-las, descarta-las ou néo, altera-las, aperfeicoa-las, advoga-las em publico”
(CUNHA, 2013, p. 154).

164 Vale ressaltar que aqui sdo considerados apenas 0s conselhos que se enquadram no conceito de IDP (SILVA, 2018), ou
seja, aqueles formalmente institucionalizados no aparato estatal. Existem registros de diversas experiéncias de conselhos
populares, criados por movimentos sociais ou setores organizados da sociedade civil para organizar estratégias e demandas
locais de acdo (GOHN, 2007) que ndo entram nessa categorizacao.
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estrutura setorial na esfera de governo e, muitas vezes, seu objeto de deliberacdo possui um
carater transversal, cabendo entdo ao conselho a fungdo de coordenacdo intersetorial da
politica em questdo.*® Entre os exemplos estdo os conselhos dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (CEDCA), dos Direitos da Mulher (CNDM) e da Juventude (CNJ).

J& no terceiro grupo encontram-se os “conselhos de fundos”, que seguem normalmente
0 modelo de composicéo tripartite (governo, trabalhadores e empregadores). Estdo associados
em sua pratica deliberativa a um fundo publico especifico, sendo responsaveis pela
movimentacao de seus recursos patrimoniais, bem como a aprovacao de seus planos de contas
e relatérios de gestdo.’®® Entre os casos mais conhecidos estdo os conselhos vinculados ao
Ministério do Trabalho, tais como: o Conselho Curador do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS) e o Codefat.*®’

O quadro 6.1 apresenta um resumo das atribuicGes predominantes e os tipos de

publicos envolvidos em cada uma dessas trés categorias de conselhos aqui apresentadas.

QUADRO 6.1 - ATRIBUICOES PREDOMINANTES E PUBLICOS PRIORITARIOS POR
CATEGORIA DE CONSELHO

Categoria AtribuicBes predominantes Publicos prioritariamente convocados
- Apontar diretrizes e - Especialistas;

Politicas | prioridades; - Grupos de interesse divergentes (p. ex.: capital e trabalho);
- Normatizar procedimentos. - Representantes de érgdos do Estado com interface tematica.

- Coordenar, monitorar e avaliar | - Especialistas;
as politicas, orientar e promover | Grupos marginalizados do sistema politico (movimentos

Direitos a participacao de publicos populares e identitérios);

especificos. - Representantes de 6rgdos do Estado como mediadores.

- Aprovar relatorios de gesta~o; - Grupos de interesse divergentes (p. ex.: capital e trabalho);
Fundos | - Julgar processos e concessao

- - Representantes de 6rgdos do Estado com interface tematica.
de beneficios.

Fonte: Modificado a partir de Teixeira, Souza e Lima (2012).

De acordo com essa contextualizacdo, os conselhos gestores se apresentam na préatica
como instrumentos de fundamentagdo técnica e legitimacdo social do processo de decisdo
politica. Eles ampliam a perspectiva de representacdo na estrutura burocratica de politicas

publicas, na medida em que credenciam ao debate ndo apenas grupos de beneficiarios, mas

165 Como tratam de publicos historicamente marginalizados do processo decisorio, o objetivo principal dos conselhos de
direito seria entfo “dar abertura para que defensores de grupos marginalizados possam, inseridos em esferas publicas fortes,
coordenar, monitorar, avaliar e orientar a transversalizagdo das demandas desses grupos em outros publicos mais amplos”
(TEIXEIRA; SOUZA; LIMA, 2012, p. 22).

166 Por ter como caracteristica a administragdo de fundos patrimoniais proprios, os conselhos desse grupo conseguem manter
a execucdo de programas com relativa independéncia frente aos recursos da Unido.

167 Outros exemplos de conselhos de fundos sdo: Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional; Conselho Federal
Gestor do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos; Conselho de Recursos do Sistema Nacional de Seguros Privados, de
Previdéncia Privada Aberta e de Capitalizacdo; Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente; Conselho
Consultivo e de Acompanhamento do Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza; Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitacéo de Interesse Social; Conselho de Acompanhamento do Fundo Nacional de Educacdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educagdo (FUNDEB).
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uma série de outros atores envolvidos na execucdo dessas politicas (grupos profissionais,
setores privados e especialistas). Ao internalizar em sua composigdo um conjunto heterogéneo
de interesses, os conselhos passam a se configurar, a0 mesmo tempo, como ator relevante no
exercicio da administracdo publica e como arena, onde forcas sociais distintas e as vezes
conflitivas disputam internamente o controle sobre os rumos decisorios ou estabelecem
consensos possiveis em um campo especifico da agenda governamental (THEODORO,
2002). Mesmo nao tratando diretamente sobre todos 0s processos que envolvem a cadeia
decisoria da administracdo publica, a existéncia efetiva desses espacos influi na atuacdo e
formacdo de estratégias dos diversos componentes e atores das politicas (SILVA; JACCOUD;
BEGHIN, 2007; SILVA, 2018a).

Por isso, os conselhos gestores podem ser compreendidos como “centros de decisdo”
institucionalizados na estrutura burocratico-estatal, isto é, um l6cus para o qual as demandas
dos grupos de interesse e agéncias de governo sdo dirigidas para apreciacdo e tomadas de
decisdo (SANTOS, 1989). No entanto, é necessario levar em consideracdo que, assim como
0s interesses no ambito da sociedade civil (ou sociedade de classes, para usar um termo
marxista) sdo divergentes e ndo raramente conflitivos, na esfera estatal também néo existe
unidade em torno de concepcdes e referenciais globais de atuacdo ou de desenvolvimento. De
acordo com Santos (1989), o Estado capitalista moderno tornou-se um ente extremamente
complexo, que em nome da propria racionalidade e eficiéncia se diferencia e se fragmenta
internamente, induzindo ao conflito e a competicdo entre agéncias burocraticas dentro do
proprio aparelho estatal. Essa competicdo intraestatal é visivel, por exemplo, na disputa por
maior participagdo entre as agéncias na definigdo do orcamento anual.

Nessa perspectiva, a abordagem analitica desenvolvida nas sec¢fes seguintes deste
capitulo parte do principio de que, a medida que o Estado se fragmenta, vai se formando uma
hierarquizacdo dos lugares de acesso a arena deciséria que se legitima na prépria diversidade
de sua estrutura interna. Ou seja, para coordenar toda sua complexidade estrutural, o nucleo
politico do comando burocrético estabelece uma cadeia hierdrquica entre os distintos niveis de
decisdo, que leva muitas vezes a sobreposicdes e contradicdes no exercicio ordinario do
poder. Nessa perspectiva, as instituigdes formais de deliberacdo participativa, como no caso
dos conselhos gestores, se inserem ao longo dessa cadeia hierarquica, em busca de maior

espaco e autonomia decisoria dentro de seu campo especifico de atuacao.
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6.2. O CODEFAT NA ESTRUTURA DECISORIA DO GOVERNO FEDERAL

Para a coordenacédo das decisfes sobre a utilizacdo de recursos do FAT, a Lei n° 7.998/1990
estabeleceu em seu artigo 18 a criacdo de um novo aparato, o0 Conselho Deliberativo do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), como instancia de gestdo e acompanhamento
das politicas de mercado de trabalho no pais. Ele possui duas caracteristicas importantes: i)
natureza tripartite, isto €, com representacdes de trabalhadores, empregadores e 6rgdos de
Estado; e ii) composicdo paritaria, tendo cada um dos grupos representados 0 mesmo numero
de conselheiros, com direito a voz e voto. A indicagdo dos representantes governamentais fica
a cargo do MTb, enquanto os representantes dos trabalhadores s&o indicados por suas centrais
sindicais, e 0s dos empregadores por suas respectivas confederagoes.
Vale ressaltar que o Codefat ndo foi a experiéncia pioneira de cogestdo tripartite no
MTb. A participacdo de empregadores e trabalhadores em politicas remonta ao periodo
getulista na década de 1930, e desde entdo se tornou um elemento a ser considerado em maior
ou menor grau, a depender das mudancas na relacdo entre burocracia governamental,
movimento sindical e organizacGes empresariais. Apds a redemocratizacdo nos anos 1980, 0s
primeiros foruns tripartites e paritarios foram as Cémaras Setoriais, instituidas em 1989
durante a gestdo de Dorotéia Werneck a frente do entdo Ministério do Trabalho e Previdéncia
Social. Nesses féruns, além das representacdes de empresarios e do governo, os trabalhadores
pela primeira vez passaram a ser representados pela figura das centrais sindicais, que
comecaram a ser permitidas naquela década. Para Theodoro (2002, p. 16):
A experiéncia paritaria no seio das Camaras Setoriais permitiu a efetiva ruptura com
um modelo formal de representacdo que j& vinha sendo superado no ambito da
propria organizagdo sindical. De fato, a convivéncia nas Camaras tinha ajudado a
aparar algumas arestas governamentais, e mesmo empresariais, com relagcdo a
participagdo das centrais sindicais. O trabalho conjunto e paritario no ambito das
Céamaras havia aberto as portas institucionais as representacfes ndo-oficiais. [...] E,
nesse sentido, se as Camaras eram foéruns, por assim dizer, episédicos, ndo se
constituindo em estruturas permanentes, a experiéncia de participacdo das centrais
no Conselho constituiu um verdadeiro marco na relagdo entre o governo e o
movimento  sindical, na medida em garantiu as centrais sindicais,

independentemente do que estabelecia a legislacdo vigente, o status de representante
legitimo dos trabalhadores frente ao préprio Estado.

Tampouco o Codefat € a Unica instancia colegiada de deliberacdo na estrutura do
MThb. Além das proprias Camaras Setoriais, houve também a criacdo do Conselho Nacional
do Trabalho (CNTb), segundo a Lei n° 8.028/1990. Suas competéncias foram definidas pelo
Decreto n°® 55/1991 (art. 17): “participar da formulacdo da politica nacional do trabalho e

coordenar e supervisionar a sua execucao”. Na pratica, o 6rgdo surgiu com a finalidade de
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promover uma ampla reforma sindical e trabalhista, mas ndo conseguiu articular nenhuma
proposta concreta enquanto esteve em atividade, muito em fungéo das diferentes concepgdes
de reforma defendidas pelos conselheiros. Além da representacdo tripartite, 0 CNTb também
foi aberto a presenca de entidades como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), a
Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), entre outras. Ele funcionou mais
efetivamente até meados da década de 1990, perdendo espago no primeiro mandato do
governo FHC, quando se reuniu uma unica vez para tratar especificamente da Convencédo n°
158 da OIT, que versa sobre demissdo involuntaria (THEODORO, 2002).

No entanto, apesar do fato de ser tripartite e paritario, por si s, j& representar um traco
diferenciado na estrutura governamental, também existem criticas ao modelo escolhido para a
composicdo do Codefat. Para autores como Silva, Jaccoud e Beghin (2007), o carater
corporativo de sua composicao implica uma representacdo pouco diversificada socialmente,
pois exclui de sua dindmica de debates a representacdo de contingentes relevantes da
sociedade, como os trabalhadores ndo inseridos em relagdes formais de trabalho.

Em termos de competéncias, cabe ao Codefat (art. 19 da Lei 7.998/1990) deliberar
sobre as seguintes matérias: aprovar e acompanhar a execu¢do do Plano de Trabalho Anual do
Programa do Seguro-Desemprego e do Abono Salarial; elaborar a proposta orcamentaria do
FAT, bem como deliberar sobre suas alteracdes; avaliar as prestacdes de contas e os relatérios
de execucdo orcamentéria e financeira do FAT; propor o aperfeicoamento da legislacdo
relativa aos diferentes programas que compdem o SPETR; decidir sobre sua propria
organizacéo, elaborando seu regimento interno; fiscalizar a administracdo do fundo, podendo
solicitar informacdes sobre contratos celebrados ou em vias de celebracéo e quaisquer outros
atos; além de discutir e tirar posicionamentos sobre outros assuntos de interesses do FAT.
Para tanto, sua estrutura organizacional é composta por: i) Mesa Diretora, na figura do
Presidente e do Vice-Presidente; ii) Colegiado, formado pelos representantes das entidades
com assento no Conselho; iii) Grupo de Apoio Permanente (GAP), que posteriormente passou
a se chamar Grupo de Apoio Técnico ao Codefat (GTFAT); e iv) ComissBes Estaduais e
Municipais de Emprego, criadas a partir de 1994. Ha também uma Secretaria Executiva, que
fica a cargo do proprio MTb, responsavel pelo suporte administrativo e operacional
(organizacdo das pautas, convocacgOes para as reunides e elaboragéo das atas, etc.).

Suas deliberagcdes sdo tomadas mediante obtencdo de maioria simples, cabendo ao
presidente o voto de qualidade em caso de necessidade, e sdo publicadas oficialmente na
forma de resolugcbes. Em geral, as resolucbes sdo utilizadas para normatizar tanto o

funcionamento interno do conselho quanto a gestdo dos programas que transitam na esfera do
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SPETR. Como sdo resultantes de assuntos levados ao plenério para debate e apreciacéo, elas

refletem a conjugacao dos interesses e a correlagdo de forgas ali presentes.

A primeira reunido (extraordinaria) do Codefat ocorreu no dia 21 de junho de 1990. A

abertura foi realizada pelo ministro do Trabalho e Previdéncia Social da época, Antbénio

Rogério Magri. Desde entéo, foram ao todo 15 ministros até o final de 2016, com diferencas

entre eles na forma de se relacionar com o Codefat. Enquanto alguns se mantinham mais

distantes de sua agenda deliberativa, outros se utilizavam do Codefat como um recurso de

poder na estrutura do proprio ministério, inclusive presenciando e fazendo uso da fala nas

reunides. Tomando por base a lista de presenca e os relatos das atas, Walter Barelli (entre

1992 e 1994) e Carlos Lupi (entre 2007 e 2010) foram os ministros mais assiduamente

presentes nas reunioes.

Quanto a sua composicdo, ocorreram diversas variacbes ao longo do tempo. A

Resolucdo n° 01/1990 estabeleceu o primeiro regimento interno do conselho, definindo um

total de nove conselheiros titulares (com seus respectivos suplentes), sendo trés para cada um

dos segmentos envolvidos. Esse numero foi elevado para 12 com a Resolucdo n° 236/2000, e

depois para 18 conselheiros, com a Resolucdo n® 596/2009, sempre mantendo o tripartismo e

a paridade na composicao. O quadro 6.2 sintetiza essas alteracdes, descrevendo cada uma das

organizagdes com assento no conselho.

QUADRO 6.2 - PRINCIPAIS RESOLUCOES DE COMPOSICAO DO CODEFAT

RESOLUCAO N° 1/1990

RESOLUCAO N° 236/2000

RESOLUCAO N° 596/2009

e 3 representantes do governo:
Secretaria Nacional do Trabalho
do Ministério do Trabalho e da

Previdéncia  Social (MTPS);
Secretaria Nacional de
Previdéncia Social e
Complementar do MTPS; e
BNDES.

e 3 representantes dos

trabalhadores: Central Unica dos

Trabalhadores (CUT);
Confederacdo Geral dos
Trabalhadores (CGT); Forca
Sindical.

e 3 representantes dos
empregadores: Confederacgdo
Nacional da Industria (CNI);

Confederacdo ~ Nacional  do
Comércio (CNC); Confederagdo
Nacional da Agricultura (CNA).

o 4 representantes do
governo: Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE);
Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS);
Ministério da Agricultura e do
Abastecimento  (MAA); e
BNDES.

o 4 representantes
trabalhadores; CUT; CGT;
Forca Sindical, e Social-
Democracia Sindical (SDS).

o 4 representantes dos
empregadores: CNI; CNC;
CNA; e Confederacdo Nacional
das Instituicdes Financeiras
(CNF).

dos

e 6 representantes do governo: MTE;
Ministério da Fazenda; Ministério da
Previdéncia Social (MPS); Ministério da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA); Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA); e BNDES.

e 6 representantes dos trabalhadores;
CUT; Forca Sindical; Unido Geral dos
Trabalhadores (UGT); Nova Central
Sindical dos Trabalhadores (NCST);
Central dos Trabalhadores do Brasil
(CTB); e Central Geral dos Trabalhadores
do Brasil (CGTB).

e 6 representantes dos empregadores:
CNI; CNC; CNA; e Confederacdo
Nacional do Sistema Financeiro

(CONSIF); Confederacdo Nacional de
Servigos (CNS); e Confederacdo Nacional
do Turismo (CNTur).

Fonte: Atas de reunido do Codefat. Elaboragao propria.




197

O Codefat conta ainda com trés canais de descentralizacdo federativa para o
acompanhamento dos distintos programas relativos ao SPETR estruturados nos estados. O
primeiro deles refere-se as unidades operacionais do MTb nas unidades federativas,
denominadas de Superintendéncias Regionais do Trabalho (SRT), que atendem por todo o
conjunto de acdes relativas ao MTh. Ndo se limitam, portanto, apenas aos programas do
SPETR, financiados pelo FAT, mas tém neles uma parcela importante de sua agenda. O
segundo canal € composto pelas unidades estaduais do Sine, que atuam como postos de
intermediacdo de emprego, controle de oferta de cursos de qualificacdo profissional e
credenciamento de trabalhadores desempregados para o recebimento do seguro. A terceira
rede refere-se aos Conselhos Estaduais e Municipais de Emprego, que também séo
organizados de forma tripartite e paritaria, sob a coordenacdo das respectivas Secretarias
Estaduais/Municipais do Trabalho. Esses conselhos sdo responsaveis pelo acompanhamento e
pela definicdo de diretrizes locais para as agdes do SPETR em cada unidade federativa. S&o
eles que aprovam os planos anuais de trabalho a serem submetidos ao Codefat para aprovacao
e encaminhamento para a celebracdo de convénios, e consequentemente o repasse de recursos.

Portanto, pode-se afirmar que o Codefat foi criado em associacdo direta com a
dindmica operacional do FAT. Contudo, em alguns momentos, dada a importancia econémica
que o fundo patrimonial acumulou ao longo do tempo, ele adquiriu diferentes graus de
relevancia politica, tanto no ambito do MTb quanto na esfera governamental como um todo.
Ademais, apesar de manter um carater autarquico de centro de decisdo, seu funcionamento
néo ficou imune a decises tomadas em outras esferas de poder estatal, sobretudo no tocante a
impactos nos fluxos de receitas e obrigacdes direcionadas ao fundo no qual estd associado.
Algumas dessas decisdes implicaram diretamente em alteracGes na agenda discursiva e
decisoria de seu funcionamento, como sera visto posteriormente. Resta saber entdo como o
Codefat adaptou sua agenda frente a essa trajetoria de mudancas nos Gltimos anos, sobretudo
quando se consideram processos decisorios que passam por fora de sua instancia deliberativa,
mas que influenciam na conducdo dos programas sob sua responsabilidade e na sua

capacidade de gerar inovagOes para o aperfeicoamento do SPETR.
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6.3. ANALISE DA AGENDA ORGANIZATIVA E DECISORIA DO CODEFAT

Desde o inicio do funcionamento do Codefat, uma bateria consideravel de temas e questdes
foram debatidas e deliberadas em seu plenario e publicadas na forma de resolucbes. Até o
final de 2016, foram ao todo 205 reunides, sendo 139 ordinérias e 66 extraordinarias, com
1.139 pontos de pauta identificados, que resultaram em 780 resolucdes publicadas.

Para uma verificacdo mais aprofundada da participacdo do conselho na conducéo do
SPETR brasileiro, a principal fonte de analise escolhida foram os pontos de pauta —
classificados nas atas como “assuntos sujeitos & deliberagdo” — das reunides (ordinarias e
extraordinérias) ocorridas desde sua constituicdo em 1990 até o final de 2016. Eles referem-se
a variadas questdes associadas — direta ou indiretamente — a dindmica de funcionamento e
operacionalizacdo do FAT e do conjunto de programas financiados por seus recursos. Ja as
resolugbes aprovadas foram utilizadas como material complementar, para ratificar alguns
pontos destacados durante o trabalho analitico.

Embora se trate, inevitavelmente, de um retrato parcial frente a um fenémeno politico
bastante complexo, entende-se que os assuntos discutidos em plenario sdo evidéncias
relevantes a serem observadas pois propiciam uma percepcdo acurada sobre a agenda
organizativa e decisoria do Codefat, uma vez que possibilitam averiguar ndo apenas 0s temas
tidos como relevantes, submetidos ao processo deliberativo, como também a formacéo
coletiva da tomada de decisdo interna por parte dos atores sociais envolvidos. Qualquer
conselheiro pode propor temas de pauta, e a tomada de decisdo se d&, em ultima instancia,
pela votagdo em plenario. Além disso, todos os membros podem requisitar, a Secretaria
Executiva, a Presidéncia e aos demais membros, informacdes que julgue necessarias ao
desempenho de suas atribuicdes. Por outro lado, uma analise somente com base nas
resolucdes perderia conte(dos importantes, uma vez que permitiria um contato apenas com 0s
temas que foram oficialmente deliberados pelo conselho. No intuito de fazer um
enquadramento tematico dos assuntos sujeitos a deliberacdo identificados nas atas, foi
elaborada uma tipologia prépria dos assuntos com base em quatro categorias, cada uma delas
desdobrando-se em subcategorias. S&o elas:

1) Estrutura e gestdo: abrange os temas sobre a dinamica de funcionamento que seréo
seguidos nos momentos posteriores. Esse quesito é de grande relevancia para a continuidade
do préprio conselho, uma vez que permite a formacdo de padrdes e rotinas procedimentais

para a execucao dos programas vinculados ao SPETR. Divide-se em:




199

1.1) Organizacao interna: refere-se aos topicos de discussdo que tratam diretamente da

organizacdo do proprio conselho, como as definigbes sobre sua estrutura interna, sua

composicao, etc.;

1.2) Rede descentralizada: nela estdo situados os pontos que tratam da descentralizacédo

das politicas de mercado de trabalho financiadas pelo FAT junto a 6rgdos oficiais, tais

como: as Superintendéncias Estaduais do Ministério do Trabalho, as agéncias estaduais

do Sine e as Comissdes/Conselhos Estaduais de Emprego;

1.3) Rede externa: temas que envolvem relaces administrativas com parceiros externos

para a formacéo dos arranjos de implementacéo dos programas do SPETR;

1.4) Relagles legislativas: pontos referentes a relagdo direta ou indireta com o Poder

Legislativo, no intuito de tratar de questfes de interesse do Codefat; e

1.5) Eventos: temas ligados a realizacdo ou apresentacdo dos resultados de eventos

organizados pelo proprio Codefat.
2) Programas (policies): inclui os debates referentes a implementacdo de programas
financiados pelo FAT. Diz respeito, portanto, a responsabilidade primordial do Codefat, que é
acompanhar e conduzir a aplicacdo desses recursos da melhor maneira possivel — em termos
de eficiéncia e cobertura — nas distintas linhas de acdo que compdem o SPETR. Por isso,
envolve questdes procedimentais, diretrizes politicas e metodoldgicas, critérios de
elegibilidade, cronogramas de pagamento, mecanismos de transferéncia de recursos,
pagamentos extraordinarios, etc. Divide-se de acordo com as linhas de a¢do do SPETR:

2.1) Seguro-desemprego;

2.2) Abono salarial;

2.3) Servicos de Intermediacao e Qualificacéo;

2.4) Operac0es de crédito; e

2.5) Bases de informacoes.
3) Orcamento: nela estdo enquadrados os temas que interferem diretamente na gestdo
orcamentaria do fundo, no tocante a receitas e obrigacfes, bem como no seu patriménio. Por
isso, encontram-se discussdes referentes tanto a alocacao interna de recursos nos programas a
serem financiados pelo FAT, quanto a assuntos mais gerais de politica fiscal que extrapolam o
poder de decisdo do conselho. Esta assim dividida:

3.1) Diretrizes orcamentarias: engloba as discussdes sobre a proposta orcamentaria do

FAT a ser encaminhada para o Ministério do Planejamento e 0s temas associados a

andlise da execucdo dos programas vinculados ao SPETR; e
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3.2) Gestao patrimonial: diz respeito a questdes que impactam diretamente na dinamica
patrimonial do fundo, como: ativos financeiros, indices de remuneragdo sobre depdsitos,
critérios de aplicacdo, gestao de bens, etc.
4) Estudos e protocolos: sdo os momentos em que o plenario avalia diferentes tipos de
documentos e relatérios apresentados para sua aprecia¢do. Esses documentos podem tratar de
temas de naturezas distintas, tais como:
4.1) Pesquisas e consultorias: definicdes ou apreciacbes de relatorios de pesquisa
contratados pelo préprio Codefat;
4.2) Documentos externos: apresentacdo de documentos relacionados a programas ou
atividades realizadas por 6rgdos externos ao Codefat; e
4.3) Prestacdo de contas: discussdo de relatorios de gestdo, resultados contébeis, e outras

prestacOes de contas de programas ou a¢Ges com participacdo de recursos do FAT.

O objetivo dessa categorizagdo foi auxiliar no ordenamento da discussédo sobre a
dindmica decisoria no Codefat, ja que o material de analise foi bastante volumoso (foram 205
atas de reunides nos 27 anos que abrangem a pesquisa, totalizando cerca de quatro mil
paginas), e ndo se apegar necessariamente em cada categoria como um fim em si.

Ao todo foram 1139 assuntos para deliberacdo (pontos de pauta) identificados. Para a
apresentacdo dos resultados, optou-se por dividi-los em trés “momentos”, que Sd0 recortes
temporais utilizados em consonancia com a priorizacdo tematica da agenda deliberativa do
Codefat em funcdo da propria dindmica operacional do FAT, convergindo com as
periodizacdes apresentadas no capitulo anterior. Assim, o primeiro momento foi denominado
de “consolidacdo institucional”, que cobre o periodo de 1990 a 1994. O segundo momento foi
caracterizado como “diversificagdo programatica”, no periodo de 1995 a 2004. O terceiro e
ultimo momento foi o de “desajuste controverso”, de 2005 a 2016. As tabelas 6.1 e 6.2
apresentam os nameros de reunibes cujas atas foram avaliadas, bem como a quantidade de
temas divididos por tipo categorizado, em cada um dos momentos especificados. Ja o grafico

6.1 ilustra a evolucdo dos assuntos por ano.
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TABELA 6.1 - NUMERO DE REUNIOES DO CODEFAT EM CADA UM DOS MOMENTOS

DEFINIDOS (1990 — 2016)

Reunides o Cpnsolidagéo Diversificacdo programatica Desajuste controverso
institucional (1990-1994) (1995-2004) (2005-2016)
Ordinérias 30 52 57
Extraordinarias 19 23 24
Total 49 75 81

Fonte: Atas de reunido do Codefat. Elaboracao propria.

TABELA 6.2 - ASSUNTOS SUJEITOS A DELIBERAGCAO NAS REUNIOES DO CODEFAT EM CADA
UM DOS MOMENTOS DEFINIDOS (1990 — 2016)

. . Consolidagéo Diversificacdo Desajuste

(Cate I;?:;Z%:Iiticas) institucional programatica controverso

g (1990-1994) (1995-2004) (2005-2016)
1) Estrutura e gestéo 80 (39,8%0) 97 (21,2%) 24 (5,0%)
1.1) Organizacéo interna 29 (14,4%) 20 (4,4%) 14 (29%)
1.2) Rede descentralizada 16 (8,0%) 31 (6,8%) 1 (0,2%)
1.3) Rede externa 24 (11,9%) 33 (7,2%) 6 (1,2%)
1.4) RelagGes legislativas 7 (3,5%) 5(1,1%) 1 (0,2%)
1.5) Eventos externos 4 (2,0%) 8 (1,8%) 2 (0,4%)

2) Programas (policies)
2.1) Seguro-desemprego;

70 (34,9%)
29 (14,4%)

275 (60,2%)
57 (12,5%)

346 (71,9%)
74 (15,4%)

2.2) Abono salarial; 15 (7,5%) 18 (3,9%) 23 (4,8%)
2.3) Intermediacdo e Qualificacao; 8 (4,0%) 47 (10,3%) 63 (13,1%)
2.4) Operac0es de crédito; e 11 (5,5%) 144 (34,5%) 184 (38,3%)
2.5) Bases de informacdes. 7 (3,5%) 9 (2,0%) 2 (0,4%)
3) Orgamento 37 (18,4%) 43 (9,4%) 61 (12,7%)
3.1) Projeto orcamentério 8 (4,0%) 22 (4,8%) 34 (7,1%)
3.2) Recursos patrimoniais 29 (14,4%) 21 (4,6%) 27 (5,6%)
4) Estudos e protocolos 14 (6,9%) 42 (9,2%) 50 (10,4%0)
4.1) Pesquisas e consultorias 3 (1,5%) 13 (2,8%) 14 (2,9%)
4.2) Documentos externos 3 (1,5%) 8(1,8) 15 (3,1%)
4.3) Prestacdo de contas 8 (4,0%) 21 (4,6%) 21 (4,4%)

Total

201 (100,0%)

457 (100,0%)

481 (100%)

Fonte: Atas de reunido do Codefat. Elaboracéo propria.
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GRAFICO 6.1 — ASSUNTOS SUJEITOS A DELIBERACAO NAS REUNIOES DO CODEFAT POR
ANO (1990 — 2016)
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Fonte: Atas de reunido do Codefat. Elaboragdo prépria.

A partir dessa apresentacdo geral do escopo de pesquisa deste capitulo, seguem as

analises de cada um desses momentos elencados.
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6.3.1. 1° Momento — Consolidagéo institucional (1990-1994)

O momento inicial de funcionamento do Codefat foi assim caracterizado por ser justamente o
periodo de formacéo de suas rotinas de deliberacdo e de sua inser¢do no aparato politico do
poder Executivo, enquanto agéncia (relativamente) autbnoma e com estatutos proprios. Esses
anos foram de grande importancia para a formacao de seu corpo organizacional na estrutura
governamental, associado a um fundo patrimonial de consideravel relevancia econdmica, o
que por si s6 ja& € um motivo mais que suficiente para atrair os diversos interesses na
conducdo de sua agenda decisoria.

Ao longo desses cinco primeiros anos ocorreram 49 reunides do Codefat, sendo 30
reunies ordinarias e 19 extraordinarias. Analisando as atas das reunides, verificou-se um
total de 201 assuntos sujeitos a deliberacdo para discussao em plenario.

A categoria que mais foi identificada entre os pontos discutidos no Codefat no periodo
1990-1994 foi a de “Estrutura e Gestdao”, com 39,8% do total. Entre as subcategorias que a
compdem, a principal delas foi “organizagdo interna”, com 14,4% do total de assuntos no
periodo. Entre eles, destaca-se a deliberacdo sobre o regimento interno, aprovado na segunda
reunido ordinéria e publicado como Resolugcdo n° 01, de 21 de julho de 1990. Por ele ficou
estabelecido que o Codefat seria composto por nove conselheiros titulares (quadro 6.2), com
seus respectivos suplentes, cujos mandatos seriam de trés anos, com a possibilidade de
reconducao.

Um debate emblematico ocorrido logo no inicio das atividades do conselho foi a
respeito de qual pasta ministerial deveria abriga-10."®® Isso porque, ap6s o impeachment do
presidente Fernando Collor no final de 1992, houve um desmembramento do entdo Ministério
do Trabalho e da Previdéncia Social. Assim, o recém-criado Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS) requereu para si a competéncia sobre o Codefat, por entender seus
programas caberiam ao Instituto Nacional de Seguro Social (INSS).'*® O MPAS buscou
estabelecer uma reinterpretacdo da misséo institucional do FAT, tanto no seio do Codefat
guanto no préprio Congresso Nacional, identificando-o como um fundo previdenciario. Por
sua vez, o ponto de vista do MTb conferia ao FAT o status de fundo para o financiamento das

politicas de emprego e renda e, por isso, cobriria um campo de atuacdo mais amplo. A decisao

168 Ver ata da 8% Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 9 de outubro de 1991.

169 O MPAS ancorou-se na Lei n°® 8099, de 1990, que indica que “inclui como competéncias do INSS: execucdo dos
programas e atividades do Governo Federal na area do trabalho”. Por isso, seu ponto de vista era de que o FAT — e
consequentemente seu conselho gestor — deveria ser parte integrante do sistema de previdéncia e seguro social.
(THEODORO, 2002, p. 18).
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foi que o FAT permanecesse sob a égide do MTh, mantendo a caracterizagdo do sistema
publico de emprego, que ainda se encontrava em rota de formalizagdo no pais.

Sobre os demais assuntos, vale destacar a definicdo da sistematica de escolha da
presidéncia do conselho. Ficou decidido que ela seria exercida a partir de um rodizio entre 0s
seguimentos representados, sendo consensuado que um representante do governo assumiria a
presidéncia no primeiro ano (na pessoa do Secretario Nacional do Trabalho, Adolfo Furtado),
seguido por um dos trabalhadores e depois por um dos empregadores.*”

A periodicidade das reunifes também foi assunto de deliberacdo em diferentes
encontros. Inicialmente definiu-se que as reunides seriam bimestrais. Na reunido do dia 3 de
julho de 1991, os conselheiros optaram por modificar o prazo para trimestral, sob a
justificativa de haver a prerrogativa de convocacdo de reunides extraordinarias em caso de
necessidades urgentes. Ja na reunido de 10 de novembro de 1992, os conselheiros optaram por
nova mudanca, aprovando um calendario mensal de reunides, dado o maior fluxo de
demandas que vinha recaindo sobre o 6rgéo naquele contexto.

Ainda na categoria “Estrutura e Gestdo”, outra subcategoria de destaque refere-se a
“rede externa”, com 11,9% dos assuntos. Entre as principais agéncias externas que atuam na
operacionalizacdo dos programas financiados pelo FAT estdo aquelas ligadas a rede de
bancos publicos. O BNDES é o principal parceiro, sobretudo por receber anualmente 40% do
valor liquido arrecadado pelo PIS-Pasep para financiamento de programas de infraestrutura e
desenvolvimento econémico. Outros agentes financeiros como o Banco do Brasil, a Caixa
Econbmica Federal, o0 Banco do Nordeste e a Finep também atuam como operadores de
créditos do FAT, por meio dos “depdsitos especiais”. Ha também a participacdo da Caixa e do
Banco do Brasil no pagamento de programas de transferéncia de renda: seguro-desemprego e
abono salarial, respectivamente. Vale frisar que, mais de uma vez, foi questionado por alguns
conselheiros 0 motivo das operacdes do FAT serem realizadas exclusivamente com bancos

publicos, o que foi justificado por se tratar de uma exigéncia legal.

170 Ao presidente do Codefat ficaram definidas as seguintes competéncias: presidir as sessdes plenarias, orientar os debates,
tomar os votos e votar; emitir voto de qualidade nos casos de empate; convocar as reunides ordinarias e extraordinarias;
requisitar as instituicdes que participam da administracdo do FAT, a qualquer tempo e a seu critério, as informagdes
necessarias ao acompanhamento, controle e avaliagdo das atividades a servi¢o do fundo; solicitar estudos ou pareceres sobre
matérias de interesse do conselho, bem como constituir comissdes de assessoramento ou grupos técnicos para tratar de
assuntos especificos, quando julgar oportuno; decidir ad referendum do conselho, quando se tratar de matéria inadiavel e ndo
houver tempo habil para a realizagdo de reunido (decisdes sujeitas a homologagdo do conselho na primeira reunido
subsequente ao ato); prestar, em nome do Codefat, todas as informag0es relativas a gestdo do FAT; expedir todos os atos
necessarios ao desempenho de suas atribuicdes.

171 Outros pontos debatidos nessa categoria foram: regras para a criacdo de subgrupos, elaboragdo de comunicados,
mudancas de calendario de reunides e pleitos de bancadas por passagens para participagdo das reunides.
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Ressalta-se que o0s anos iniciais da década de 1990 foram de popularizagdo da
informética no setor publico, de modo que Varios processos de controle e acompanhamento
passaram a ser digitalizados, o que requisitou do Codefat o estabelecimento de convénios para
sua realizacdo. Muitas das discussdes foram no sentido de definir as clausulas desses
convénios e os tipos de informatizacdo que se desejava, como a manutencdo do banco de
dados da Relacdo Anual de Informacgdes Anuais (Rais), do seguro-desemprego, entre outras
informacdes relevantes para a operacionalizacéo cotidiana dos programas. As duas principais
empresas envolvidas foram a Datamec e a Serpro, presentes em diferentes pontos de pauta
sobre elaboracgéo, definicdo de valores e aprovacao de aditivos para os contratos.

Outros convénios também foram discutidos durante esse periodo com entidades
publicas e privadas, tais como: o IBGE, para a elaboracdo de pesquisa sobre a economia
informal; o Dieese, para a manutencdo da Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED); os
Correios, para 0 envio de correspondéncia a beneficiarios dos programas; e o Ipea e
universidades como a USP para a elaboracéo de estudos de interesse do conselho.

O Codefat conta também com uma “rede descentralizada” de operagdo, com
organismos que compdem o organograma funcional da estrutura estatal envolvida nos
programas do SPETR. Essa subcategoria contou com 8,0% do total de questdes discutidas no
conselho. Destaca-se a discussdo sobre a criacdo de comissdes estaduais de emprego, que ao
longo do tempo foram sendo constituidas nas unidades federativas para a implementacédo e
acompanhamento dos programas. A ideia inicial surgiu no dia 14 de julho de 1993, quando
houve uma proposta de realizagdo de reunides “com a justificativa de que o Colegiado deve
conhecer melhor a realidade nos Estados para uma analise mais precisa do desempenho [dos
postos] do Sine”. Apos discussdao do assunto, o presidente do conselho “falou das dificuldades
que teria para viabilizar tais reunides, propondo que fosse feita a tentativa de criar Comissoes
Tripartites nos estados”.'’? Desde entdo foram discutidas e aprovadas no Codefat diversas
resolucbes que trataram especificamente sobre a criacdo dessas comissfes, 0s critérios de
reconhecimento, as diretrizes para seus regimentos internos, entre outras questdes.'’”® A
medida que os estados enviavam suas propostas de criacdo dos conselhos, cabia ao Codefat

avalia-las.t™

172 Ver ata da 162 Reunido Ordinaria do Codefat, em 14 de julho de 1993.

173 A Resolugdo n° 63, de 28 de julho de 1994, estabelece os critérios para reconhecimento, pelo Codefat, das comissdes de
emprego (como eram denominadas antes de virarem conselhos) constituidas em nivel estadual e municipal.

174 Alguns estados possuiam experiéncias anteriores de foruns participativos de carater tripartite antes da criagdo de seus
conselhos estaduais do trabalho, como no caso do Paran, que possuia 0 Férum da Parceria (SOUZA, 2004).
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A subcategoria de “relagdes legislativas” respondeu por 3,5% do total no periodo.
Nesse quesito, vale destacar a ocorréncia de uma reunido extraordinaria, no dia 4 de janeiro de
1994, para debater sobre propostas de interesse do Codefat que tramitavam no Congresso,
como a proposicdo de extincdo do artigo 239 da CF/1988, passando o seguro-desemprego
para o artigo 201, que trata, segundo um dos conselheiros, “da vala comum dos direitos
previdenciarios”.”> Tal mudanca acarretaria ndo apenas o enfraquecimento do Programa
Seguro-desemprego, mas também a descaracterizacao de todo o sistema publico de emprego
brasileiro da forma em que ele foi desenhado, uma vez que se quebraria a vinculacdo com a
receita do PIS-Pasep, seu principal instrumento de financiamento. Houve também o
envolvimento ativo do conselho nos debates legislativos de interesse sobre a revisao
constitucional, em 1993.

Finalizando a categoria “Estrutura ¢ Gestao”, 2,0% dos assuntos trataram sobre
“eventos externos”. Referem-se a realizacdo dos chamados Encontros de Politica de Emprego,
que foram planejados no formato de seminarios, com a participacdo de especialistas em temas
relevantes para o Codefat. Seu objetivo era tanto ser um espaco de formacao dos conselheiros
guanto uma forma de ampliar o debate com outros sujeitos sociais que ndo acompanhavam o
dia-a-dia do conselho. Ocorreram dois desses encontros em 1993, nos meses de maio e
agosto.*’

A segunda categoria mais significativa em termos de temas de debate nesse primeiro
momento foi “Programas” (policies), com 31,8%. Entre os programas, a grande maioria das
questdes refere-se ao seguro-desemprego e ao abono salarial. Os conselheiros dedicaram uma
parte consideravel do tempo de suas reunides na definicdo de padrdes procedimentais para a
execucdo de cada um deles, tais como: elaboracdo de formularios de acesso ao seguro;
adaptacdes operacionais a novas normativas vindas tanto do Executivo (Medidas Provisorias)
guanto do Legislativo; elaboracdo de demonstrativos de acompanhamento; mudangas em
critérios de elegibilidade; e definicdo de calendario de pagamento do abono. Além desses dois
programas, o Codefat também acompanha a execucdo dos servicos de intermediacdo de
emprego e qualificacdo profissional, cujos destaques se voltaram para a estruturacdo das
agéncias estaduais do Sine, a apreciacdo de propostas recebidas de unidades estaduais e a

elaboracdo de termos de referéncia para o funcionamento do Sine.

175 Ver ata da 122 Reuni&o Extraordinéria do Codefat, em quatro de janeiro de 1994.
176 Ha o registro em ata de reunido no dia 14 de setembro de 1993 da formagdo de uma comissdo para a elaboragédo de um
terceiro encontro, mas ndo consta nenhum registro posterior de sua realizacdo de fato.
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Também foram enquadrados nessa categoria 0s debates propositivos sobre a¢Ges que
envolvem “operagdes de crédito” com recursos do FAT. Foi durante esse periodo que
surgiram propostas para de apoio a micro e pequenas empresas, no intuito de gerar novos
postos de trabalho e dinamizar as economias locais. Essa possibilidade surgiu apds a
promulgacéo da Lei n°® 8.352/1991, que estipulou as regras para a formacao de uma Reserva
Minima de Liquidez (RML) do FAT. Por essa lei, 0s recursos arrecadados que excedessem as
necessidades de RML no exercicio corrente poderiam ser utilizados na forma de depoésitos
especiais pela rede bancaria publica.

Uma proposta nesse sentido foi apresentada pelo ministro do Trabalho Walter Barelli
em 1993. Segundo ele, o MThb estaria desenvolvendo um programa de apoio a micro e
pequenas empresas e associacOes de produtores, a ser implementado de forma
descentralizada. Os recursos seriam captados junto ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), no valor inicial de U$100 milhGes, para o financiamento de capital
de giro e investimento desses empreendimentos via rede bancéria nacional. O FAT entraria
compondo um fundo de aval para a garantia desses empréstimos, contornando possiveis
ocorréncias de inadimpléncia.'’” Este foi o desenho inicial do que viria a ser o Programa de
Geracdo de Emprego e Renda (Proger), langcado em 1994.

A Resolucdo n° 59/1994 definiu as condicdes para a efetivacdo da transferéncia de
recursos aos bancos oficiais para operacionalizarem os empréstimos. A remuneracao referente
a essas transacdes seria incluida como receita corrente do FAT. Porém, como destacou
Theodoro (2002), a demora na liberacdo dos recursos por parte do BID fez com que o Proger
iniciasse somente com recursos do FAT, e assim permaneceu desde entdo, sem nenhuma
outra fonte adicional.

Além do Proger, ocorreram pelo menos trés discussdes registradas nesse periodo que
geraram polémicas quanto ao fluxo decisério dos procedimentos de liberacdo de recursos para
operacOes de crédito. A primeira tratou de um empréstimo ao Ministério da Saude para cobrir
prejuizos com o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps).
Foram varias reunides sobre esse assunto, inclusive com a criacdo de um grupo de trabalho e
a convocagdo de uma reunido extraordinaria, no dia 28 de setembro de 1992, com a presenca
do ministro da Saude para dar maiores explicacfes sobre a operacdo requerida e fazer uma

pressdo politica para sua aprovacao. Ao fim, foi aprovado um convénio entre MTb e Banco

177 Ver ata da 122 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 10 de marco de 1993.
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do Brasil, para a concessdo de um empréstimo ao Inamps no valor de 3,2 trilhGes de
cruzeiros.

Em decorréncia dessa experiéncia, houve a discussdo de um ponto sobre a fixacéo de
limites para realizacdo de despesas ou operacfes de crédito com recursos do FAT sem
autorizacdo do Codefat.'”® A intencéo foi ressaltar o papel do conselho como instancia
competente para decidir as condi¢des de uso dos recursos do fundo, que ja atraia diferentes
interesses para si, devido aos superavits operacionais que vinha obtendo nesses primeiros
anos. Contudo, isso ndo impediu que outras polémicas surgissem.

A segunda polémica referiu-se a disponibilizacdo de uma linha de crédito especial para
a industria naval brasileira. A decisdo partiu da prépria Camara Setorial da inddstria naval, o
que causou certo desconforto entre os conselheiros do Codefat. Foram necessarias varias
reunides para ratificar tal pedido e estabelecer as condi¢des para o financiamento. Em uma
delas, no dia 14 de dezembro de 1993, esteve presente 0 secretario-adjunto da Secretaria de
Politica Industrial, que falou da importancia dos recursos do FAT — acessados via BNDES
(FAT Constitucional) — para viabilizar estratégias de fomento planejadas no interior das 15
Camaras Setoriais em funcionamento na época. Para além dessa fonte, a Secretaria optou por
negociar acordos especificos em alguns setores, como o naval, cuja demanda ja havia sido
apresentada, e também o de tratores e de bens de capital que estariam em andamento, embora
ndo conste nenhum acordo para esses ou outros setores nas reunides posteriores. Por fim, foi
aprovada uma linha de crédito para o setor naval na forma de depositos especiais via BNDES.

A terceira polémica identificada foi sobre a decisdo do Ministério da Fazenda de
alocar recursos do FAT para o crédito agricola na safra 1994/1995.1" Para essa questdo foi
convocada uma reunido extraordinaria em novembro de 1994. O conselheiro representante da
CUT chegou a expressar sua preocupacao alegando que “estd se tornando habito, por parte do
governo, nao consultar o Conselho a respeito de medidas a serem tomadas com 0s recursos do
FAT”.*® para regulamentar situacdes desse tipo, 0 Codefat aprovou a Resolugdo n° 72/1994,
tratando especificamente das condi¢Oes de autorizacdo e alocagdo de recursos do FAT para
depdsitos especiais ao setor agricola.

Nesses trés casos citados, coube ao Codefat apenas definir algumas condigdes para a
alocacdo de recursos conforme solicitado, o que demonstra um baixo poder de veto na

dindmica decisoria governamental. Houve ingeréncia sobre os recursos do fundo por parte de

178 Ver ata da 102 Reuni&o Ordinaria do Codefat, no dia 10 de dezembro de 1992.

179 Para esse caso, 0 governo federal emitiu a MP n° 755, de oito de dezembro de 1994, estabelecendo a disponibilizagédo de
R$ 500 milhdes para financiamento da safra agricola por meio de depositos especiais junto ao Banco do Brasil.

180 Ver ata da 182 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 8 de novembro de 1994.
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trés ministérios diferentes, passando por cima da agenda de deliberacbes orcamentarias do
conselho. Ainda assim, os conselheiros deixaram registradas suas insatisfagdes com tais fatos,
inclusive solicitando a presenca de autoridades dos ministérios envolvidos para se
expressarem junto ao plenario. Ou seja, a hierarquia das esferas decisorias ficou explicita
nesses casos, quando decisdes de cupula do Executivo desconsideraram o papel politico do
conselho enquanto forum competente para deliberacdes dessa natureza.

A terceira categoria de assuntos mais encontrada nesse primeiro momento de anélise
do Codefat foi a “or¢amentéria”, com 18,4% do total. Um destaque inicial fica por conta das
“diretrizes orgamentarias”, subcategoria onde sdao agrupadas questoes relativas a previsoes
com gastos em todos os programas, receitas esperadas em cada um dos itens previstos,
relatorios de execucdo, além da formacao de comissdes para fiscalizar os itens orcamentarios
e acompanhamento do balangco de programas associados aos recursos do FAT. A aprovacdo
das propostas or¢camentéarias é sempre um momento importante para o arranjo institucional
como um todo, pois sdo apontadas as linhas de acdo esperadas para o ano no conselho,
resultantes da disputa de interesses entre os distintos segmentos que o compdem.

Outra subcategoria refere-se a “gestdo patrimonial”, na qual estdo inclusas questdes
que envolvem decisdes de politica fiscal com impactos sobre o arranjo de financiamento do
FAT. Nesse quesito, vale destacar que em 1992 ocorreram duas reunibes extraordinarias (20
de outubro e 2 de dezembro) cuja pauta foi o projeto em curso de Reforma Fiscal, que, como
de costume em projetos dessa natureza no Brasil p6s-CF/1988, previa o fim do PIS-Pasep,
principal fonte primaria de alimentacéo financeira do FAT.'®! Dai a preocupacéo fundamental
dos conselheiros e do ministro do Trabalho a época, a ser tratada diretamente com a clpula de
politica econémica do governo federal em nome do Codefat.

Ocorreram também algumas reunides que tiveram como pauta a definicdo dos
indexadores sobre os recursos do FAT, lembrando que o pais ainda convivia com altos indices
anuais de inflacdo até 1994. Por isso, o indexador de corre¢do monetaria dos recursos
aplicados do FAT e daqueles a serem recebidos do Tesouro Nacional era um elemento de
extrema relevancia na manutencao de seu patriménio. Ja haviam sido registradas discussdes
sobre perdas com o Plano Collor II, em 1992, mas esse debate se acirrou durante a
implementacdo do Plano Real, em meados de 1994. Entre as acOGes tomadas pela equipe
econémica do governo federal estava a alteragdo do indexador a ser utilizado no célculo da

remuneragdo dos recursos transferidos do FAT, quando houve a substituicdo da Taxa

181 Sobre o historico das propostas de reforma fiscal no Brasil, ver Lukic (2014).
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Referencial (TR) pela Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), instituida pela MP n° 684/1994,
A maior preocupacéo do conselho referia-se ao fato da TJLP ser fixada em 26% ao ano, o que
daria uma taxa mensal em torno de 1,95%. Como ndo havia certeza sobre a estabilizacédo
monetaria no pais, temia-se que uma manutencdo de niveis de inflacdo acima dessa taxa
pudesse causar perdas patrimoniais notaveis para o FAT.'® Porém, tal decisdo foi aprovada
em outro nivel hierarquico de politica econémica, s6 restando ao conselho acompanhar
atentamente o comportamento das variaveis financeiras e seu impacto no patriménio do
fundo.

Outra medida tomada pela equipe econémica do governo federal no ambito do Plano
Real com impacto direto no fluxo de receitas do FAT foi a criagdo do Fundo Social de
Emergéncia (FSE), editado via Emenda Constitucional (EC) n° 01, estabelecendo a
desvinculacdo de 20% dos recursos arrecadados de contribui¢Bes sociais de vinculacao direta
a programas especificos, como no caso do PIS-Pasep. Com a desvinculagdo, 0s recursos
passam a ser de livre disponibilizagdo orcamentaria pelo governo federal. Segundo Silva
(2018b), a perda (“vazamento™) de recursos do FAT com essa nova normativa até o fim dos
anos 1990 superou os 20%, ficando na média de 26% ao ano. No entanto, ndo foi encontrado
nenhum registro de debate sobre os efeitos do FSE na dindmica orcamentaria do fundo, o que
chega a surpreender dado o potencial impacto de tal normativa.

Por fim, a categoria “Estudos e Protocolos” contou com 7,0% dos assuntos debatidos
nesse primeiro momento, nos quais o0s conselheiros apreciaram diferentes tipos de
documentos e relatérios importantes para a dindmica de funcionamento do SPETR. Na
subcategoria “estudos e consultorias” estdo as apresentacdes de relatorios de estudos
contratados pelo préprio Codefat junto a uma extensa rede de parceiros, com destaque para
convénios firmados com universidades, Ipea, IBGE e Dieese. A segunda subcategoria é a de
“documentos externos”, onde representantes de outros organismos (sejam eles ministérios,
agéncias financeiras, governos estaduais, etc.) apresentam algum documento referente a um
programa que estd sendo apoiado ou que esta requerendo apoio do conselho. A terceira
subcategoria ¢ a de “prestagdo de contas”, na qual os conselheiros debateram relatorios de
acompanhamento de programas com recursos do FAT, elaborados pela prépria estrutura de
funcionamento do conselho.

Como foi possivel perceber, os primeiros cinco anos de existéncia do Codefat foram

fundamentais para sua estruturagdo organizacional como centro de decisdo, na medida em que

182 Ver ata da 182 e 192 Reunides Extraordinarias do Codefat, nos dias oito de novembro e 14 de dezembro de 1994.
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se definiram as principais rotinas e 0s procedimentos operacionais do modelo brasileiro de
sistema publico de emprego. Com isso, 0 conselho se colocou perante o aparato decisorio de
governo como uma agéncia permanente de atuacdo em um setor da agenda que possui amplo
potencial estratégico, dado o volume de recursos e a multiplicidade de atores politicos
envolvidos. Justamente por isso, o conselho precisou atuar com firmeza para especificar
critérios de utilizacdo de seus recursos para os diversos fins demandados por outras esferas de
governo. Engquanto em alguns casos foi obtido éxito, pelo menos no tocante as garantias de
manutencdo do valor de seu patriménio face as decisdes externas de alocacao de recursos, em
outros ficou nitida a limitagdo do poder do conselho em comandar todas as regras que
impactam nos seus fluxos de receita e despesas. O exemplo mais concreto foi a criacdo do
FSE, que determinou a retencdo pelo Tesouro Nacional de 20% da receita priméaria do FAT —
contribuicdes do PIS-Pasep — sem que nenhuma consulta ou acordo tenha sido formalizado
com o Codefat. Tampouco esse assunto tornou-se ponto de pauta em alguma reunido. Uma
hipotese plausivel é que o conselho pode ter encarado essa decisdo como uma acdo
emergencial de politica fiscal (j& que pela EC n° 01 o FSE valeria somente até o final de
1995), inserida na estratégia de um novo plano de estabilizacdo monetaria em um momento
critico da economia brasileira. Porém, essa medida foi seguidamente renovada, acarretando

perdas significativas para o fundo.

6.3.2. 2° Momento — Diversificacdo programatica (1995-2004)

A partir de 1995, é possivel identificar o inicio de um novo momento na trajetdria do Codefat,
ja em um estagio de maior amadurecimento organizacional e com suas rotinas de atuacao
decisoria delineadas e em operagdo. Esse momento coincide com o inicio do mandato do
presidente Fernando Henrique Cardoso, eleito com a promessa de manter a estabilidade
monetaria no pais apds o lancamento recente do Plano Real. Havia também a promessa de
“modernizacdo” do aparelho de Estado brasileiro, com uma conducdo administrativa de
natureza mais gerencialista. Essas grandes marcas tiveram impactos na dindmica deciséria do
Codefat.

A primeira reunido sob o novo governo ocorreu somente no dia cinco de abril de 1995,
ja com uma proposta polémica de alteracdo na composi¢do do conselho, inclusa em uma
Media Provisoria (MP) para a reestruturacdo do MTb. Por ela, o Codefat passaria a ter seis
representantes da bancada governamental, trés da bancada dos trabalhadores e trés da bancada

dos empresarios, aumentando assim 0 peso do governo na tomada de decisGes. Tal proposta
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feria o ideal de tripartismo previsto pela OIT em suas resolucBes, com prejuizo para a
autonomia do conselho frente os interesses governamentais. O representante do ministério
tentou justificar a ideia inicial ao alegar que:
[...] dentro de outras areas do governo havia o0 conhecimento do processo
tumultuado do funcionamento do Codefat gerando uma certa paralisia em varias

acles de interesse dos trabalhadores e do governo. Uma das formas de superar o
impasse seria de alterar a composicdo do Conselho através de uma Medida

.. . . . o .., - 183
Provisoria que dava ao Conselho um carater tripartite, mas ndo paritario.

Ao final da reunido, sob discordancia do plenario, foi retirada da minuta da MP a
alteracdo da composicdo do conselho, mantendo-se as regras vigentes de composicao.

Mesmo com essa polémica inicial, a categoria “Estrutura e Gestdo” perdeu
importancia relativa nos assuntos sujeitos a deliberacdo no plenario do Codefat ao longo desse
segundo momento: 21,2% contra 39,8% do momento anterior. No tocante a sua “organiza¢ao
interna”, os topicos de destaque identificados foram: alteragcdes no regimento interno, com o
aumento para 12 no nimero de integrantes;*®* aquisicdo de equipamentos de informética para
o0 trabalho administrativo; realizacdo de seminarios internos de organizacdo; definicdo de
cronogramas de reunides; criacdo de grupos de trabalho para reformatacdo institucional dos
programas; e eleicGes para a presidéncia do conselho.

Por sua vez, a subcategoria “rede externa” foi a que mais apareceu nos assuntos dessa
categoria analitica, com as discussfes sobre as parcerias formadas para a ampliacdo da
capacidade interna de execucdo e monitoramento dos programas por parte do conselho. Entre
0s pontos identificados estdo: a relacdo com a Serpro para o processamento de dados da Rais;
0 termo de cooperagdo técnica com o Ipea para avaliagcdo e acompanhamento dos programas
financiados pelo FAT; a manutencdo do convénio com o Dieese para a elaboracdo da PED; a
celebracdo de convénio com a Fundacdo Banco do Brasil (FBB) para execucao do Programa
Trabalho e Cidadania; o convénio com o Ibase para avaliacdo do Proger e do Pronaf; a
parceria com entidades sindicais para expandir a capacidade de atendimento aos
trabalhadores; a autorizagdo para a contratacdo da Fundagdo Roquette Pinto, para implantar o
Projeto TV Trabalho, no ambito das acbes de qualificacdo profissional; a autorizacdo de
Oscips para execucdo de programas do SPETR; a realizagdo do Censo Sindical em 2002 pelo
IBGE com recursos do FAT; a elaboracdo de protocolos com o Sistema "S” para cursos de

qualificacdo profissional; o convénio com a Caixa para elaboracdo do Cartdo do Cidad&o; a

183 Ver ata da 20 Reuni&o Extraordinéria do Codefat, no dia 5 de abril de 1995.

184 Ver Resolugdo do Codefat n® 236/2000. De acordo com Theodoro (2002), a ampliacdo de nove para doze conselheiros,
respeitada a paridade, com a inclusdo de uma entidade sindical mais afinada com a linha de acdo governamental, a Social
Democracia Sindical, pode ser encarada como uma tentativa de um maior controle no conselho por parte do MTb a época.
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contratacdo de entidades de ensino superior para pesquisas de interesse do conselho; entre
outros.

A subcategoria “rede descentralizada” também foi importante nas tratativas do
conselho durante esse periodo de diversificacdo programatica. Destacam-se as discussdes em
plenario para o reconhecimento das Comissdes Estaduais de Emprego, de carater paritario e
tripartite, além de definicdes sobre suas atribui¢des, inclusive com a avaliacdo da
possibilidade de se ter um instrumento federal para regular a estrutura e o funcionamento das
comissdes. Foram diversas reunides em que essa tematica esteve presente na pauta entre 1995
e 1998, com alguns estados apresentando dificuldades na aprovacdo de suas comissoes.
Houve ainda decisfes sobre informatizacdo das SRTs para a integracdo das bases de
informacao, algo incipiente na época.

Nessa mesma categoria, todos os pontos referentes as “relagdes legislativas” disseram
respeito as relagdes do Codefat com o Tribunal de Contas da Unido (TCU), érgdo de controle
associado ao Poder Legislativo, principalmente envolvendo encerramento de contratos —
como o contrato com a Datamec — e prestacdo de contas de convénios. Por fim, na
subcategoria “eventos externos”, destacam-se as discussdes sobre a realiza¢cdo do Seminario
Regional e o Encontro Nacional das Comissdes Estaduais de Emprego, e o curso de
formadores em Previdéncia Social, com recursos do FAT.

A categoria “Programas”, por sua vez, apresentou uma forte elevacdo em termos de
participacdo no total de assuntos debatidos no conselho, de 34,8% para 60,2%. Esse aumento
se deu muito em funcdo da diversificagdo de acOes e propostas de programas a serem
incluidas no arranjo institucional de financiamento do FAT, fato pelo qual esse momento de
analise foi caracterizado como “diversifica¢do programatica”.

Os programas tradicionais — seguro-desemprego, abono salarial, intermediacdo de
emprego e qualificacdo profissional — permaneceram sendo assuntos recorrentes de
deliberacdo em plenario. No caso do seguro-desemprego, além das discussfes procedimentais
de acesso e recebimento de beneficios, houve pontos mais delicados, tais como: elevacéo do
nimero de parcelas como reacdo a cenarios de desemprego mais agudo, alteracBes na
sistematica de concessdao do beneficio aos pescadores artesanais, pagamento de parcelas
adicionais a trabalhadores de regides metropolitanas, ndo pagamento a trabalhadores
aderentes a programas de demisséo voluntaria, entre outros.

Houve ainda uma proposta de resolugdo para estabelecer procedimentos para a
concessdo de duas novas modalidades de beneficio do seguro-desemprego, contribuindo para

a expansdo programatica do periodo. A primeira teve como destinatiria a categoria
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profissional de empregados(as) domésticos(as), com a edicdo da MP n° 1.986-2/2000,
atendendo a uma demanda antiga de inclusdo desses profissionais no sistema de seguridade
social. A segunda refere-se aos trabalhadores libertados da condicdo analoga a de escravos
por fiscais do MTb, em atendimento a MP n°® 74/2002, estabelecendo que “todo trabalhador
resgatado faria jus a um seguro-desemprego de trés parcelas no valor de um salario minimo”,
como forma de garantir “sua subsisténcia e seu acesso a cidadania”. Ja no caso do abono
salarial, as questdes mais relevantes referem-se ao pagamento do beneficio a trabalhadores
rurais empregados de pessoas fisicas e a outros trabalhadores que ndo constavam no cadastro
da Rais.

No ambito da subcategoria voltada aos “servicos de intermediacdo e qualificagdo”,
alguns pontos valem ser ressaltados. Sobre a intermediacdo de emprego, os destaques ficaram
por conta de: reformulacéo do Sine;'®® aprovacdo da resolugdo que instituiu o Plano de Acéo
para 0 Sistema Nacional de Emprego (Plansine);'®® contratacdo de auditoria externa para
avaliar o trabalho da rede de atendimento; e defini¢es sobre critérios de distribuicdo de
recursos entre as unidades estaduais. Alguns projetos estaduais especificos também foram
levados ao plenario do Codefat, como o projeto "Unidade Movel Fluvial - Ferry Boat", que
visava levar os servicos do Sine a comunidades ribeirinhas do Amazonas.*®’

No caso especifico da qualificacdo profissional, esse momento foi marcado por uma
acao mais contundente, ocupando bastante as discussdes em plenario, com o langcamento do

Plano Nacional de Educacdo Profissional (Planfor) em 1995.1%8

A acdo teve a ousada meta de
qualificar até 20% da populacdo economicamente ativa no Brasil por ano. Para isso, contou
com um volume crescente de recursos, saltando de menos de R$ 1 bilhdo em 1995 para R$
7,7 bilhdes em 2000 (valores reais de dezembro de 2016). Os recursos eram repassados as
comissfes estaduais e municipais ja constituidas ou em processo de constituicdo, que
deveriam elaborar os planos locais de qualificacdo, sobre os quais eram apresentados 0s
projetos a serem executados por organizacGes parceiras credenciadas.

Porém, a descentralizacdo de recursos para a execucdo do Planfor gerou alguns

problemas para o0 governo, com o surgimento de denuncias de desvios ou mal-uso de recursos

185 Ver ata da 322 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 19 de maio de 1995.

186 Ver atas da 412 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 19 de maio de 2003, e da 792 Reunido Ordinaria, no dia 19 de
dezembro 2003. O Plansine foi objeto da Resolugdo n° 376/2003, na qual prevé os critérios de distribuicdo de recursos para
as unidades estaduais desempenharem atividades de intermediacdo de emprego e orientacéo vocacional.

187 Ver ata da 412 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 1° de agosto de 1996.

188 Antes do Planfor, no inicio da implementacdo do FAT e seu conjunto de programas, o Ministério do Trabalho
desenvolvia algumas atividades de qualificacdo profissional como parte integrante do desenho do Programa Seguro-
desemprego, a serem articuladas pelas agéncias do Sine. Era na verdade uma acdo experimental, de baixa cobertura sobre a
forga de trabalho nacional, denominada de “Reciclagem Profissional”.
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destinados aos projetos. Nesse contexto, 0 TCU realizou auditorias em parte dos contratos a
partir de 2000 e detectou inumeras irregularidades, resultando em Tomadas de Contas
Especiais para apurar a responsabilidade de agentes publicos ou privados.’** Em alguns
estados, como Mato Grosso do Sul, Distrito Federal e Espirito Santo, foi necessaria a
suspensdo das atividades, o que prejudicou o planejamento de execucédo da politica.

Em uma das primeiras reunifes de 2003, ja sob o governo do presidente Lula, foi
apresentada no conselho uma proposta de resolucdo que instituia o Plano Nacional de
Qualificacdo (PNQ), em substituicdo ao Planfor.’®® Em termos de estratégia, 0 PNQ seria
operacionalizado por meio dos Planos Territoriais de Qualificacdo (Plantegs), em convénio
com as secretarias estaduais de trabalho ou de arranjos intermunicipais, e de Projetos
Especiais de Qualificacdo (Proesqs), de carater nacional ou regional, em parceria com
instituicBes governamentais ou ndo governamentais.**

No entanto, 0 PNQ foi lancado em um contexto de restricdo orcamentaria que afetou
fortemente os programas discricionarios no dmbito do SPETR a partir de 2002. Um dos
representantes dos trabalhadores chegou a afirmar que:

[...] o orgamento, como estava proposto, colocava a perder todo o trabalho do no ano
anterior, no que se referia ao PPA e ao PNQ, aos compromissos assumidos com o

pais e observou, ainda, ndo acreditar que 0 CODEFAT ndo tivesse possibilidade ou
competéncia para, diante do governo, mostrar que a proposta apresentada era

inadequada para o que o Conselho entendia como Politica Publica de Emprego.192

Contudo, a grande diversificacdo dos programas a serem acompanhados pelo Codefat
nesse periodo deve-se a possibilidade de utilizacdo do fluxo de caixa do FAT que excede as
necessidades da RML. Como mostram os dados da tabela 6.2, somente a subcategoria
“operagdes de crédito” respondeu por 31,5% de todos os assuntos sujeitos a deliberagdo no
periodo 1995-2004. Isso foi possivel porque, embora o FAT tenha comecado a ter resultado
priméario (apds a incidéncia das desvincula¢Ges orcamentarias) negativo a partir de 1995, as
receitas financeiras advindas do seu patriménio e dos depdsitos extramercado eram mais que
suficientes para cobrir esse saldo, de modo que o resultado contébil anual se manteve
positivo.

O principal canal de expansdo dessas operacOes de crédito foi a criagdo do Proger em

1994, que instituiu um novo componente de politica ativa de emprego ao financiar pequenos e

189 Auditorias relevantes, por parte do Tribunal de Contas da Unido: a 279/2000, a 1.112/2000 e a 354/2001.

190 O langamento do PNQ em 2003 também fez com que emergissem varias discussdes no plenario sobre a redefinicdo dos
cronogramas de planejamento e execucédo de projetos e os critérios para distribuicdo dos recursos para estados e municipios.
191 Ver ata da 76° Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 10 de julho de 2003.

192 Ver ata da 40? Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 26 de agosto de 2003.
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médios empreendimentos. Ocorre que, com o passar do tempo, diferentes grupos de interesse
buscaram influenciar o conselho para o lancamento de programas especificos de
financiamento. O primeiro exemplo foi a solicitacdo por parte das centrais sindicais de
trabalhadores rurais para um programa de financiamento aos moldes do Proger que atendesse
as especificidades da atividade rural, voltado para agricultores de pequeno porte e organizados
com base na forgca de trabalho familiar. Essa era uma demanda antiga do movimento de
trabalhadores rurais, com o intuito de preencher uma lacuna presente no sistema tradicional de
crédito rural no pais, historicamente restrito aos grandes produtores agricolas. Apds algumas
experiéncias piloto, foi aprovada em 1995 a linha do Proger Rural para esse publico, a ser
operacionalizada pelo Banco do Brasil e Banco do Nordeste. No ano seguinte, 0 governo
federal lancou o Pronaf, que também passou a contar com recursos do FAT. Embora houvesse
sobreposicBes entre esses dois programas, eles permaneceram ativos na agenda do Codefat ao
longo de todo o segundo momento de anélise.

Novas modalidades de programas de geracdo de renda foram criadas para aproveitar
oportunidades de financiamento em certos setores e atender interesses de grupos econémicos,
inclusive dos proprios bancos credenciados a operar 0s recursos. Entre eles estdo as seguintes
linhas de depositos especiais ligadas ao Proger: Jovem Empreendedor (em parceria com 0
Sebrae), Turismo, Exportacdo (voltado a micro e pequenas empresas), Capital de Giro,
Habitacdo (construcdo civil) e Pescador/Psicultura. Outros programas também foram criados
e acompanhados pelo plenario do Codefat ao longo desse periodo, como o Programa de
financiamento a Sistemas Urbanos de Transporte Coletivo, o Programa de Crédito Produtivo
Popular (PCPP) e o Programa de Expansdo do Emprego e Melhoria da Qualidade de Vida do
Trabalhador (Proemprego), ambos executados pelo BNDES, além da linha de crédito especial
para a Vila Panamericana no Rio de Janeiro. Foi aprovada também uma resolucdo para
regulamentar o Fundo de Aval do Proger (Funproger), instituido pela MP n° 1.922/1999,
tendo o Banco do Brasil como gestor.*® Finalmente, foi discutida a elaborac&o de um sistema
de informag0es para o acompanhamento do Proger em suas distintas modalidades.

Ja em termos da categoria “Or¢camento”, os pontos de pauta representaram 9,4% do
total de discussbes no periodo. Vale ressaltar que a expansdo programatica refletiu
diretamente na estrutura orgamentaria do FAT no Plano Plurianual (PPA) 2000-2003, que foi
aprovado com 53 acdes, contra 17 do PPA anterior.*®*

193 Resolucdo n° 231, de 23 de dezembro de 1999, que dispde sobre a constitui¢do e implementagdo do Funproger. Foi
alterada posteriormente pela Resolugdo n° 274, de 12 de novembro de 2001, que aprovou o regulamento do Funproger.
194 Ver ata da 35? Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 24 de junho de 1999.
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Em sua dindmica de funcionamento, o conselho debate anualmente as pré-propostas
orcamentarias do FAT elaboradas pelo MTbh e a versdo final aprovada na LOA pelo
Congresso Nacional, além dos eventuais contingenciamentos ordenados pelo governo.
Entretanto, entre 1995 e 2004 as discussdes mais uma vez ficaram restritas a decisfes de
alocacdo de recursos entre programas e critérios de transferéncia para as redes estaduais e
parcerias organizacionais. Poucas questdes estratégicas ou propostas para evitar os déficits
operacionais nos resultados contabeis do FAT foram debatidas.

Somente uma vez, em 1995, ¢ que foi mencionado por um dos conselheiros “que a
sobra de recursos antes existentes ja ndo ocorre mais devido, principalmente, ao Fundo Social
de Emergéncia”, instrumento de desvinculagBes orcamentarias vigente a época, que foi
responsavel, nas palavras do proprio conselheiro, “na subtragao de R$ 2 bilhdes ao or¢gamento
do FAT” naquele ano.'® Porém, outras duas Emendas Constitucionais foram aprovadas
durante o periodo aqui tratado para a manutencdo das desvinculagbes sem que houvesse
nenhuma mencdo nas atas do Codefat: a EC n° 10/1996, que criou o Fundo de Estabilizacdo
Fiscal (FEF), e a EC n°® 27/2000, que estabeleceu a Desvincula¢do dos Recursos da Unido
(DRU), nome que se manteve posteriormente, conforme conferido no capitulo anterior.

Ao abster-se de adentrar na espinhosa temética de politica fiscal, os debates sobre a
questdo orcamentaria no plenédrio do Codefat, além das andlises das pré-propostas e dos
relatorios de execucdo, circundaram os seguintes assuntos: ado¢do da TJLP na remuneracéao
de ativos alocados em depdsitos especiais; estabelecimento de critérios para transferéncia de
recursos do FAT; estabelecimento de formas de acompanhamento das aplica¢des financeiras;
definicBes junto ao MTb relativas a utilizacdo da receita de contribuicdo sindical; e solicitacdo
de alongamento da divida do Tesouro referente ao empréstimo feito ao Inamps/Ministério da
Saude, conforme apresentado no momento anterior.

No tocante ao FAT Constitucional, um dos principais componentes do patriménio do
fundo, houve debates a respeito da remuneracdo a ser paga pelo BNDES pelos recursos
recebidos por essa via, que desde 1995 permaneceu indexada a TJLP, e da porcentagem de
recursos que poderiam ser destinados ao financiamento de atividades de insercédo
internacional. A MP n°® 964/1995 permitia ao BNDES aplicar até 20% dos recursos do FAT
Constitucional, remunerados pela variagdo cambial mais a taxa de juros internacional (Libor).

Essa modalidade passou a ser chamada de FAT Cambial. Em 1999 houve nova proposta de

195 Ver ata da 322 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 19 de maio de 1995.
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resolucdo do Codefat que permitia a ampliacdo do limite das aplicacGes do FAT Cambial de
20% para 40% dos recursos alocados anualmente no BNDES. ™

Sobre a categoria Estudos e Protocolos, que respondeu por 9,2% dos assuntos em ata
no periodo, os destaques ficaram por conta da apresentacdo de estudos contratados ou
apoiados com recursos do FAT, tais como: estudo desenvolvido pelo IPEA para avaliagdo das
acoes de intermediacdo de emprego; estudo do Ibase para avaliacdo do Proger Urbano, do
Proger Rural e do Pronaf; Censo Sindical do IBGE; estudo sobre impacto do nivel de
emprego no ambito do Mercosul; além de outros relatorios externos e prestacdes de conta
diversas.

Com base em toda a discusséo aqui realizada, esta se¢cdo permitiu mostrar que durante
os 10 anos que cobriram o momento especificado houve uma significativa expansdo e
diversificacdo das atividades programaticas lastreadas pelos recursos do FAT e que,
consequentemente, necessitavam ter suas principais decisdes tomadas e referendadas no
plenario do Codefat. Essa diversificagdo foi possivel, fundamentalmente, devido aos recursos
advindos das remunerac@es financeiras dos seguintes componentes do patriménio do FAT: i)
0 montante transferido anualmente ao BNDES; ii) os fundos extramercado, nos quais sdo
aplicados os valores previstos de RML; e iii) os depositos especiais executados pela rede
bancéria publica. Dai surgiu uma diversidade de programas de crédito direcionados a
diferentes atividades e o0s investimentos em qualificacdo profissional propiciados pelos
resultados operacionais anuais positivos do FAT. No entanto, como 0 governo manteve a
estratégia de desvinculagbes orcamentarias, houve um aumento significativo nos vazamentos
de receitas do fundo, comprometendo a margem financeira para custear programas
discricionarios no ambito do SPETR. As mudancas conjunturais da economia brasileira e

mundial nos anos seguintes vao evidenciar essas preocupacoes.

6.3.3. 3° Momento — Desajuste controverso (2005-2016)

O terceiro e Ultimo momento caracterizado nesta pesquisa foi denominado de “desajuste
controverso”. Ele cobre um periodo em que o fluxo de receitas do FAT apresentou uma
consideravel ascensao das receitas, associada a elevacdo das taxas de crescimento econdmico
vivido no pais até 2014, com impacto positivo no estoque de trabalhadores formais (ver

grafico 5.6). No entanto, a situacdo contabil do FAT apresentou crescente deterioracdo no

196 Ver ata da 592 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia nove de dezembro de 1999.
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mesmo periodo, 0 que marcaria o carater aparentemente contraditério desse momento. Para
agravar a situacgdo, os dois Gltimos anos da série sdo marcados por uma inflexdo nas receitas,
em decorréncia de uma crise econémica e politica que afetou bastante o desempenho fiscal do
pais e que refletiu em forte desestruturacdo do mercado de trabalho. Tal contexto complexo,
como n&o poderia deixar de ser, também teve efeitos na dindmica deciséria do Codefat.

Como primeiro destaque, a categoria de “Programas” ndo apenas se manteve como a
mais identificada entre os assuntos sujeitos a deliberacdo, como aumentou sua participacdo
relativa em relacdo ao momento anterior, de 60,2% para 71,9%. Mais uma vez, a subcategoria
“operagdes de crédito” foi a que mais apareceu, sendo responsavel por mais da metade de sua
categoria. Algumas linhas novas de crédito com recursos do FAT foram aprovadas em
plenario, tais como: FAT-Exportar; Giro Setorial; Giro Rural; Inclusdo Digital; Moto-Frete;
Inovacred; FAT-Cultura; e FAT-Taxista. Além desses, o Codefat aprovou o aporte de
recursos em outro programa do MTb, que é o Programa Nacional de Microcrédito Produtivo
Orientado (PMPO).

Desde 2005, ha em praticamente todas as reunifes ordinarias um ponto especifico para
discutir a aprovacdo dos Termos de Alocacdo de Depdsitos Especiais (TADE) e Termos
Aditivos (TA) referentes aos programas de crédito em vigéncia, e anualmente ha um ponto
para aprovar a Programacdo Anual da Aplicacdo dos Depdsitos Especiais (PADE) do FAT
para 0 ano de exercicio. Seguindo uma recomendacao do TCU, o conselho também debateu
uma proposta de acompanhamento dos depdsitos especiais do FAT e do Funproger, no intuito
de fornecer subsidios para o aperfeicoamento de novas liberacdes de recursos.’®’ Outros
destaques foram: proposta de avaliacdo externa dos programas de crédito; adequacdo dos
fluxos de reembolsos junto as agéncias financeiras; e autorizacdes para o financiamento de
veiculos de transporte coletivo e equipamentos para costureiras e alfaiates no ambito do
Proger Urbano. Houve ainda a apresentacdo de uma proposta de recomendacdo para 0 ndo
financiamento de projetos a empregadores acusados de exploracio do trabalho escravo.'®®

Sobre os demais programas, 0 que teve mais indicagfes de pauta foi o seguro-

desemprego. Entre os pontos discutidos estdo aqueles referentes a sua rotina operacional, tais

¥ 0 regulamento do Funproger foi deliberado, conforme consta em ata, na 842 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia dois de
junho de 2005.

198 No entanto, a proposta ndo foi considerada devido a oposi¢do efusiva do represente da Confederacdo Nacional da
Agricultura (CNA). Ele afirmou que “a lista do trabalho escravo, que daria base a essa suspensdo do crédito & empresa, ou ao
produtor rural, era inconstitucional, porque decorria da autuagdo de um Auditor Fiscal do Trabalho que, no seu entendimento
livre, apontava a pratica do trabalho escravo ou ndo”. Foi entdo decidido em plenério que néo haveria uma deciséo final sobre
a proposta, e que o tema voltaria em outra reunido com melhor embasamento. Mas ndo ha registro nas atas posteriores de
retorno dessa proposta ao plenario. Mas informagdes, ver ata da 44° Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 1° de
dezembro de 2005.
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como: procedimentos relativos & concessdo do beneficio, modelos de requerimento,
formulério para a concessdo de seguro-desemprego ao pescador artesanal, ao empregado
domeéstico e ao trabalhador resgatado de condicdes analogas a escraviddo, lancamento do
Sistema Seguro-Desemprego (SDWeb), habilitacdo e pagamento do seguro por meio de
mandatario legalmente constituido, modernizacdo da rede de atendimento, definicdo de
mecanismos de controle e aprovagao de contas do programa.

Além dessas questdes de cunho procedimental e administrativa, houve varios pontos
para a analise de pedidos de extensdo do nimero de parcelas do seguro-desemprego para
setores e localidades especificas, sobretudo apés a crise econdmica de 2008/2009.**° Entre os
setores estdo aqueles atingidos por situacdes emergenciais de desemprego, tendo como base
os dados do Caged.?®

O pagamento de parcelas adicionais do beneficio também foi requerido em casos de
catéstrofes naturais que atingiram a economia de municipios atingidos, como no caso de
enchentes (a exemplo dos estados de Alagoas e Pernambuco em 2010) e secas prolongadas.
No seguro-desemprego para pescadores artesanais, houve alguns assuntos especificos a se
destacar: pedidos prorrogacdo do periodo de recepcdo, em carater excepcional, para 0s
estados de Amapa, Alagoas e Sergipe, em funcdo da proibicdo da pesca pelo Ibama e pelo
Ministério do Meio Ambiente; impossibilidade da pesca devido a seca (caso do Ceara e do
Rio Grande do Sul em 2009); apuracéo sobre acesso indevido ao seguro-desemprego pescador
artesanal no Pard em 2011; e concessdo do beneficio aos pescadores impossibilitados de
exercer a atividade pesqueira devido ao crime ambiental com o rompimento de duas barragens
da mineradora Samarco, no municipio de Mariana/MG em 2015.%"

Na ocasido da 602 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 28 de junho de 2011, o
presidente em exercicio do conselho manifestou preocupacdo com o aumento do dispéndio

relativo ao Seguro-Desemprego Pescador Artesanal. Ele ressaltou que esse beneficio deveria

199 “[...] mediante a aplicacdo dos critérios estabelecidos na Resolugdo CODEFAT n° 592/2009, o Ministério havia
identificado 42 subsetores, distribuidos em 16 Unidades da Federacdo, que apresentaram comportamento desfavoravel nos
trés meses subsequentes a dezembro de 2008, acrescentando que esses subsetores dispensaram sem justa causa, no més em
referéncia, 103.707 trabalhadores, 0s quais teriam potencialmente direito ao recebimento de duas parcelas adicionais do
beneficio do seguro-desemprego”. Ver ata da 99* Reunido Ordinaria do FAT, no dia 30 de margo de 2009.

200 Para ilustrar esse tipo de discussdo, consta em ata da 442 Reuniéo Extraordinéria do Codefat, no dia 1° de dezembro de
2005, que a “assessora da SPPE colocou que a Coordenacdo de Estatistica do Trabalho havia elaborado um estudo sobre os
subsetores em crise, tendo o mesmo sido encaminhado a Coordenacdo Geral do Seguro-Desemprego, Abono Salarial e
Identificagdo Profissional - CGSAP, a partir do qual foi identificado saldo negativo de emprego em todos os pélos do setor
calgadista em detrimento do crescimento dos demais setores de atividades. Informou que foram sugeridas medidas de
acompanhamento, qualificacdo e outras a¢cdes de emprego aos trabalhadores do setor, concedendo duas parcelas adicionais do
Seguro-Desemprego, abrangendo os periodos mais cruciais e especificando que 11 mil trabalhadores seriam beneficiados
com tal agdo, cujo dispéndio seria de R$ 11.312 milhdes”.

21 O pagamento adicional de parcelas est4 previsto na Lei n° 8.900/1994, até o limite de 10% da RML, considerando os
seguintes aspectos: i) choque negativo no setor econdmico ao qual os trabalhadores estdo inseridos; e, ii) grau de dificuldade
encontrada pelos trabalhadores para migrar para outra atividade econdmica.
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ser atendido pelo Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), ou entdo pelo Tesouro Nacional,
e ndo pelo FAT, haja vista que néo se tratava de desemprego, mas sim de impedimento do
exercicio de atividade profissional durante determinado periodo do ano.

Um ultimo destaque entre os pontos referentes ao seguro-desemprego é sobre as
decisdes de reajuste do valor do beneficio. Em geral, esse ponto ndo trazia muita discussao
nos anos anteriores, pois se baseava nos indices de reajuste do salario minimo. No entanto, em
2013 surgiu uma proposta da representacdo governamental de se tomar como referéncia a
variacdo nos ultimos doze meses do INPC sobre os valores que excedessem o salario
minimo.?* A economia prevista com tal medida era de R$ 600 milhdes (R$ 75 em média por
segurado).?®® Houve uma forte oposic&o por parte da representacéo trabalhista, que rechagou
em bloco a proposta por alegarem que ela incorria em um indicador inferior ao utilizado até
entdo, uma vez que o pais vinha mantendo uma politica de valorizacéo real do salario minimo
com reajustes superiores aos indices de inflacdo. O representante da Forca Sindical afirmou
que a proposta “colocava na conta do trabalhador parte do ajuste fiscal do Governo”. Por fim,
a proposta foi aprovada por maioria do plenario, registrando-se o voto contrario da bancada
dos trabalhadores.”®*

A subcategoria “intermediacao e qualificagdo” contou com assuntos de natureza mais
operacional, uma vez que tais programas sofreram uma significativa queda de recursos ao
longo do periodo. Entre os assuntos identificados estdo: expansao de prazo para execucao de
contratos de intermediacdo de emprego e de qualificacdo profissional; critérios de
transferéncia de recursos para as agéncias estaduais do Sine; obrigatoriedade de qualificagdo
profissional para beneficiarios do seguro-desemprego; alteracdo de termos de referéncia e
definicdo de pardmetros para a definicdo do custo alunos/hora nos cursos do PNQ; aprovacao
de diretrizes bésicas para a padronizacdo da rede de atendimento do Sine; critérios para a
participacdo de organizagdes ndo-governamentais em projetos de qualificacdo e
intermediacdo; definicdo de prazos para entrega de projetos basicos para 0s conveénios;
lancamento do Portal Mais Emprego em 2012; criagdo do Projeto Universidade do
Trabalhador para qualificacdo a distancia no ambito do PNQ em 2011; avaliacdo da proposta
de cooperagdo do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados com vistas a
conferir aos refugiados acesso facilitado ao Sine; acompanhamento geral dos programas.

Destaca-se ainda a aprovacdo da Resolucdo n® 466/2005, que estabeleceu o Plano Plurianual

202 Ver Resolugdo n° 707 do Codefat, de 10 de janeiro de 2013.

203 Segundo célculos do Dieese apresentados em reunido seguinte, 0 aumento da parcela do seguro-desemprego, tomando
por base 0 mesmo patamar do salario minimo seria de 9%. Com o uso do INPC, ele cairia para 6,2%.

204 Ver ata da 120% Reunido Ordinéaria do Codefat, no dia 15 de agosto de 2013.
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Nacional e Estadual do SPETR e o Convénio Plurianual Unico (CPU), com o objetivo de
melhorar a integracdo das func¢Ges do sistema nos territorios e facilitar o controle, diminuindo
0 nimero de instrumentos contratuais.”®

A subcategoria “abono salarial” contou com 4,8% do total de assuntos no terceiro
momento. Embora a maior parte deles seja referente as resolugdes anuais que disciplinam o
pagamento do beneficio e a apresentacdo dos resultados operacionais do programa, merece
destaque a alteracdo do calendario de pagamento para o ano de 2015, dado o embate que
causou no plenario. Diferentemente dos anos anteriores, em que 0 pagamento ocorre no
mesmo ano de exercicio, nesse caso o calendario se estendeu para o ano seguinte: de julho de
2015 a marco de 2016. A proposta, cuja justificativa apresentada era que 0S gastos
excederiam o limite orcamentéario previsto na LOA daqguele ano, também teve posicionamento
contrério da bancada dos trabalhadores, que mais uma vez foi vencida.?®® Ja a subcategoria de
“bases de informagdes” contou com apenas dois casos, ambos sobre processos de registro de
pescadores.

Além da categoria “Programas”, que agrupou mais pontos de discusséo no plenario do
Codefat entre 2005 e 2016, a categoria “Orgamento” também obteve destaque ao longo desse
terceiro momento. Sua participacdo relativa ndo apenas aumentou em relacdo ao momento
anterior (12,7% contra 9,4%) como seus assuntos trataram de temas mais estruturais em
termos de politica fiscal, algo que ndo se verificou nos momentos anteriores. Além das
tradicionais apresentacfes das pré-propostas e aprovacdo das propostas orcamentaria do FAT
para cada ano, bem como dos relatérios de execucdo e informacdes financeiras elaboradas
pelo GTFAT, ocorreram intensos debates no tocante a evolucdo dos limites e dos
contingenciamentos de recursos para programas discricionarios como qualificacdo
profissional e intermediacdo de emprego. Em algumas reunides houve a aprovacdo de
solicitacdo de créditos suplementares para cobrir custos operacionais dos programas.

Logo em 2005, na discussdo da pré-proposta orcamentaria para o ano seguinte, foram
identificados depoimentos de conselheiros questionando a queda substancial dos recursos
discricionérios para as politicas ativas do SPETR, como no caso da rede do Sine, que vinha

sendo atendida com recursos incompativeis para a manutencao de seus espacgos e dos servi¢os

205 Essa proposta de Convénio Unico foi levantada e aprovada no 11 Congresso Nacional do Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda, que foi realizado em agosto de 2005.

206 Ver ata da 131% Reunido Ordinaria do Codefat, no dia dois de julho de 2015, e também a ata da 65* Reunido
Extraordinaria do Codefat, no dia 17 de julho de 2015.
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previstos, principalmente em funcdo do aumento dos contingenciamentos.”®” Em um debate
sobre a execu¢do orcamentaria do FAT em 2005, por exemplo, um dos conselheiros “lastimou
a falta de liberacdo total dos recursos do PNQ, sendo executado até o final do ano o valor de
R$ 79,4 milhdes, equivalente a apenas 5,3 % do total”.2%

A falta de recursos restringiu também a possibilidade de formalizagdo de contratos
com centrais sindicais e entidades patronais para atuarem em conjunto com as agéncias do
Sine e fornecerem servicos de qualificacdo profissional. Nesse contexto, o representante da
CNA afirmou que “a pega orcamentaria chegava simplesmente para homologacdo, sem
condicdes de discussio”.?®® Todo esse debate ja prenunciava que as dificuldades contabeis
vividas pelo FAT impactariam diretamente na dindmica decisoria do conselho nos anos que
estavam por vir.

Outro problema refere-se a dificuldade operacional com o instrumento de transferéncia
de recursos aos estados e municipios, que era o convénio. Em algumas reunides foi ressaltada
a necessidade de se alterar essa sistematica, com a introducdo de um mecanismo de
transferéncia “fundo a fundo”, que segundo os conselheiros “minimizaria bastante o
problema”.?*® Como resposta, em reuni&o no final de 2012, o representante do MTb relatou
que estava sendo realizado “um estudo para verificar a possibilidade de contratagdo nos
moldes do Sistema Unico de Saude (SUS) e do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
evitando o instrumento de convénio”,211 fazendo uso de “transferéncia direta de recursos
baseado no Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizacdo
dos Profissionais da Educacdo (Fundeb), o que facilitaria o repasse para 0S entes
federativos™ 2*?

Além dos programas de intermediacdo e qualificacdo profissional, os depdsitos
especiais também passaram a ser atingidos pelo comprometimento crescente do fluxo de caixa
do FAT, como mostrado anteriormente no grafico 5.11. Em 2007, pela primeira vez, o
plendrio debateu essa questdo, chamando a atencdo para uma queda brusca nas
disponibilidades financeiras para operacfes de crédito em relacdo ao ano anterior.
Consequentemente, surgiram algumas diretrizes para a definicdo de programas de operacao de

crédito envolvendo recursos do FAT, quais sejam:

207 A época, 0 Sine contava com 1.200 agéncias, realizava 45% do requerimento do seguro-desemprego, enquanto que a
DRT realizava outros 45% e a CAIXA, 10%. Porém, nesses dois ultimos locais, via de regra, ndo se disponibilizava para o
trabalhador nenhuma acéo de intermediacdo de emprego ou de qualificagdo profissional.

208 Ver ata da 65% Reunido Ordinéria do Codefat, no dia 18 de janeiro de 2005.

209 Ver ata da 43? Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 29 de agosto de 2005.

210 Ver ata da 612 Reuni@o Extraordinaria do Codefat, no dia 29 de maio de 2012.

211 Esse novo modelo proposto passou a ser chamado de Sistema Unico do Trabalho (SUT).

212 Ver ata da 1172 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 25 de outubro de 2012.
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1) alinhamento da aplicacdo dos depositos especiais do FAT com as prioridades de
governo, com alocacdo de depositos especiais no PAC [Programa de Aceleracdo do
Crescimento], projetos de Infraestrutura, agricultura familiar e investimento em
micro e pequenas empresas; 2) compatibilidade entre alocacdo de depdsitos
especiais e a realidade do fluxo de caixa, que acabava de ser apresentada pelo
Coordenador-Geral Substituto da CGFAT,; e, 3) reducdo da participacdo das linhas
de crédito destinadas ao capital de giro, tendo em vista a menor disponibilidade de
recursos, o que se daria em um contexto de que com a pressdo sobre o fluxo de caixa
do FAT, [ja que] as linhas de capital de giro competiam com 0s recursos para

investimento, com uma menor disponibilidade de recursos.

Nesses debates, por diversas vezes foram tratadas questbes relativas a decistes de
politica fiscal que vinham afetando fortemente o fluxo de receitas do FAT, mais
especificamente a DRU e as desoneracgdes tributarias. Em 2007, o ministro do Trabalho
Carlos Lupi fez uma fala no plenario do Codefat abordando a polémica referente a DRU,
destacando que “os recursos do FAT eram muito especiais, definidos por lei e muito
especificos”, e por isso ndo deveria sofrer a incidéncia de desvinculac6es. Ele entdo solicitou
aos conselheiros que “discutissem com profundidade a questdo sobre os 20% da DRU,
observando que como membro do governo tinha consciéncia das dificuldades existentes
quando se fazia esse tipo de reivindica¢do”.?* O conselho chegou a aprovar uma
mocao/recomendacdo a ser enderecada a cupula econdmica do governo federal e ao
Congresso dizendo que:

[...] tendo em vista o carater especial do FAT, que j& apresenta déficit primario, o
Codefat recomenda ao Governo e ao Congresso Nacional que, quando da possivel
prorrogacdo da DRU, o FAT seja excepcionalizado da incidéncia dessa
desvinculagdo em sua arrecadacdo. Com tal excepcionalizacdo, o FAT podera
cumprir melhor com suas obrigacfes legais, que sdo, além de pagar o seguro
desemprego e o abono salarial, amparar o trabalhador desempregado e carente com

acOes de qualificacdo educacional e orientacdo profissional, além de gerar emprego
e renda, com o investimento de suas disponibilidades financeiras e empréstimos para

.21
0 setor produtivo. °

A questdo da DRU voltou a ser debatida em diversas reunides subsequentes. No inicio
de 2008 foi formada uma comissdo composta por um representante de cada bancada para uma
audiéncia com a equipe econémica do governo federal, no intuito de “tratar do projeto da
reforma tributaria, do fluxo de caixa do FAT e da DRU”.?®* No mesmo ano, os conselheiros
debateram uma manchete, divulgada no jornal O Globo, com o titulo “Ameaca de Rombo no

FAT”. Para os conselheiros, o uso da expressdao “rombo” era feito de forma “leviana”, com

213 Ver ata da 912 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 11 de maio de 2007.
214 Ver ata da 912 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 11 de maio de 2007.
215 Ver ata da 912 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 11 de maio de 2007.
216 Ver ata da 952 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 28 de fevereiro de 2008.
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conotacdo pejorativa visando afetar a relevancia do fundo, sem problematizar os distintos
vazamentos sofridos de receita que resultava em seu desequilibrio contébil .’

Ja na discussdo do orcamento para o exercicio de 2010, o plenario indicou seu
descontentamento com o corte de 72,7% do total previsto para as a¢6es discricionarias (de R$
2,25 bilhdes para R$ 693,7 milhdes, em valores da época) na proposta de LOA encaminhada
ao Legislativo. Mais uma vez, a incidéncia da DRU foi sentida como fator de desequilibrio
contabil do fundo e responsavel pelos constantes contingenciamentos nos recursos previstos
para os programas discricionarios, ao ponto que o presidente em exercicio do Codefat “propds
que todos os Conselheiros, em bloco, se dirigissem ao Ministério do Planejamento e,
posteriormente, ao Congresso Nacional, a fim de discutir o or¢amento do FAT”.?*®* Um dos
desdobramentos foi a realizacdo, no més seguinte, de audiéncias na Camara dos Deputados e
no Ministério do Planejamento sobre o tema “Orgamento do FAT, exercicio 2010”.%°

A questdo das desoneracdes também foi pautada algumas vezes pelos conselheiros em
assuntos especificos da categoria “Or¢amento” no plendrio. Além do posicionamento de
alguns conselheiros de que o governo federal deveria ter um compromisso com o Codefat de
compensar esses recursos que deixam de entrar para o caixa do FAT, havia algumas
discordancias no tocante a propria eficacia do instrumento das desoneragGes. Em 2013, o
representante do Ministério da Fazenda afirmou que “as desoneragdes implicavam perda de
receitas para 0 governo, mas eram importantes para oxigenar a economia, melhorar a
atividade econdmica e gerar emprego”. Em resposta, o representante da CGTB ponderou que
“o que se estava verificando era 0 crescimento da remessa de lucros para o exterior, por parte
das empresas multinacionais, ao invés de aplicar no Pais o recurso economizado”.?® Na
reunido seguinte, um técnico convidado do Dieese chamou a atencdo do plenéario ao fato dos
gastos tributarios (desoneracdes) com fontes de receitas do FAT passarem “de R$ 800
milhdes em 2003 para R$ 8,2 bilhdes de 2012”7

No inicio de 2014, foi aprovado pelo plenario o encaminhamento de um “Oficio do
Presidente do Codefat aos Ministérios da Area Econémica do Governo Federal”, reforcando o
fato de que “a DRU e as desoneragdes reduziram drasticamente as fontes de recursos do FAT
para cumprimento de suas obrigagdes constitucionais, com destaque para perdas de receitas da

contribuicdo da arrecadacéo PIS-Pasep e de remuneragdes do Patriménio do Fundo”.?*? Esse

217 Ver ata da 512 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 28 de abril de 2008.

218 Ver ata da 1022 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia cinco de novembro de 2009.
219 Ver ata da 562 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia nove de dezembro de 2009.
220 Ver ata da 120% Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 15 de agosto de 2013.

221 Ver ata da 622 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 27 de agosto de 2013.

222 Ver ata da 1222 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 18 de dezembro de 2013.
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oficio surgiu em virtude da recomendacdo do TCU, mediante Acorddo n° 4.380/2013, para
que o Codefat apresentasse medidas efetivas voltadas a reversdo da situagdo de desequilibrio
financeiro do FAT. As medidas encaminhadas pelo plenario foram as seguintes:
a) restituir ao FAT os recursos correspondentes aos valores relativos aos descontos
da arrecadacdo da contribuicdo PIS-PASEP, por DRU, a partir de I° de janeiro de
2014; b) restituir ao FAT os recursos correspondentes ao valor apurado pela Receita
Federal do Brasil pelas desoneracfes tributarias da contribuicdo PIS/PASEP, a partir
de 1° de janeiro de 2014; c) disponibilizar créditos orcamentarios e recursos

financeiros do Tesouro Nacional para a execucdo de despesas com pagamento de
beneficios aos trabalhadores (BRASIL, 20144, p. 2).

No entanto, a resposta recebida em oficio do Ministério do Planejamento, poucos
meses depois, foi que ndo caberia ao Codefat solicitar restituicdo dos “descontos na
arrecadacao do PIS-Pasep ao FAT, pois esse assunto é de matéria constitucional e legal, ndo
existindo na legislagdo nenhum ordenamento para tal”. Ainda no mesmo oficio, o ministério
expressa seu entendimento de que “as medidas a serem tomadas para restabelecer o equilibrio
financeiro do FAT devem ser aquelas que sejam de competéncia do Conselho, por meio da
melhoria da gestdo dos recursos e ndo pelo aumento de receitas (sic), ja que esta medida ndo
esta no ambito das competéncias do Codefat” (BRASIL, 2014b, p. 6).

O teor da resposta mostra que o nucleo burocréatico do governo ndo se mostrou afeito a
abrir qualquer possibilidade de didlogo em direcdo a uma solucdo politica para as
reivindicacdes do Codefat, tratando o pedido de restituicdo de receitas primarias como
tentativa de “aumento de receitas”. Além disso, insinuou que os desequilibrios financeiros do
FAT sdo oriundos de gestdo ineficiente dos recursos, mesmo reconhecendo no inicio do
préprio oficio que a elevacao dos gastos correntes sdo determinados por fatores exdgenos e de
dificil ajuste no curto prazo.

Em termos de “gestdo patrimonial”, os debates se concentraram nos seguintes temas:
investimentos dos fundos extramercado; alocacdo de recursos do FAT para depositos
especiais; alteracdo na composicdo de empréstimos para exportacdo nos recursos do FAT
Constitucional junto ao BNDES; acordos envolvendo execucges judiciais; manifestagcdo sobre
valores provenientes de condenacdo e multa em acdo civil pablica, no ambito da Justica do
Trabalho, revertidos em favor do FAT; adjudicacdo de bens penhorados em favor do FAT; e
contratacdo de servigos de criacdo da logomarca do FAT.

Outro ponto importante discutido nesse enquadramento refere-se a uma recomendacao
por parte do Ministério da Fazenda, apresentada em outubro de 2013, de que o FAT fizesse
uso de seu patriménio para pagamento de beneficios do abono salarial e do seguro-

desemprego. Ou seja, o governo federal deixou claro que ndo estava disposto naquele ano a
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cobrir o déficit operacional do FAT com recursos do Tesouro. N&o por acaso, 2013 foi o0 ano
com o maior déficit operacional em toda a série, proximo de R$ 13 bilhdes. Porém, como
mostrado capitulo anterior, o valor drenado das receitas do FAT foi bem superior ao seu
déficit, totalizando R$ 24,1 bilhdes, sendo R$ 12,8 bilhdes via DRU e R$ 11,3 bilhGes via
desoneracdes tributarias, mesmo se descontar os R$ 6 bilhdes de aporte do Tesouro no mesmo
ano.

Uma discussdo mais recente referente tanto ao fluxo contabil/orcamentario quanto a
dimensdo programatica do SPETR foi sobre os impactos da MP n° 665, de 30 de dezembro de
2014, que alterava a Lei n® 7.998/1990. A MP foi langada bem na mudanca entre o primeiro e
0 segundo mandato da presidenta Dilma Rousseff, tendo como objetivo alterar critérios de
elegibilidade para os principais programas financiados pelo FAT: seguro-desemprego e abono
salarial. Contudo, a nova equipe econdmica de governo elaborou e lancou a MP sem nenhuma
consulta ao conselho.

Inconformados, os conselheiros aprovaram o encaminhamento de um oficio ao
Congresso Nacional contendo alguns posicionamentos que o Codefat ja vinha discutindo para
tentar reequilibrar o fluxo contabil do FAT sem diminuir o acesso dos trabalhadores ao

conjunto de direitos garantidos pela CF/1988. O oficio dizia:

Excelentissimos(as) Senhores, Senadores(as) e Deputados(as), o Conselho
Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (CODEFAT) vem por meio deste
oficio externar a preocupacdo de seus membros com relagcdo as medidas propostas
pelo poder Executivo na MP n° 655 de dezembro de 2014. A referida medida busca
equilibrar economicamente o FAT exclusivamente por meio do corte de despesas. A
necessidade de equilibrio do fundo tem sido exaustivamente debatida por este
conselho, que além de curador do fundo tem a responsabilidade de definir suas
politicas e propor melhorias na legislacdo ao governo e ao Congresso. No ano passado
0 CODEFAT enviou ao Ministro da Fazenda e ao Tribunal de Contas da Unido uma
série de medidas visando promover o equilibrio do fundo, sem retirar direitos dos
trabalhadores. As medidas partiram da conclusdo de que o aumento de despesas do
FAT ndo é fruto do mal uso de recursos ou de incentivos perversos da legislacdo, mas
sim fruto do sucesso das politicas de inclusdo social e distribuicdo de renda, cuja
expressdo se observou de forma contundente na grande criagdo de empregos formais
nos Gltimos 12 anos e na valorizagdo do salario minimo. A fim de permitir a
sustentacdo dessas politicas 0 Codefat propds medidas para restabelecer a integridade
das receitas do fundo, entre elas: fim da DRU sobre a arrecadacdo do PIS/Pasep;
regulamentagdo do artigo 239 da Constituicdo que prevé receitas adicionais para o
FAT custear 0 seguro-desemprego em um contexto de alta rotatividade no mercado de
trabalho; suplementacdo orgamentéria da Unido para cobrir a frustragdo de receitas
decorrentes das desoneracdes do PIS-Pasep; maior investimento nos postos do

Sine.223

223 Ver ata da 1292 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 12 de fevereiro de 2015.
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Esse fato ilustra, portanto, o descompasso entre decisGes de clUpula burocratica da
politica econémica e o 6rgdo legal e politicamente criado para 0 acompanhamento e gestdo
das politicas financiadas pelo FAT.

Passando para a categoria “Estrutura e Gestdo”, verificou-se que ela apresentou outra
queda relativa acentuada em relagédo aos momentos anteriores, respondendo por apenas 5,0%
dos assuntos em plenério. Isso ndo implica que sua importancia tenha diminuido, uma vez que
ela estd diretamente relacionada ao desenho de comando interno do conselho e dos canais de
implementacdo dos programas. Assim, mesmo que as regras organizacionais ja tenham sido
acordadas, seu eventual descumprimento pode abalar a estabilidade deliberativa do érgéo,
bem como sua legitimidade enquanto conselho tripartite para politicas de emprego.

Nessa perspectiva, o principal ponto de destaque foi o incidente ocorrido na 1012
Reunido Ordinéria, no dia 28 de julho de 2009, justamente no ponto de pauta em que se
decidiria 0 novo presidente do Codefat para o biénio 2009/2010.%** Seguindo o costume de
mandato rotativo entre as bancadas, seria a vez do seguimento patronal indicar o presidente, 0
gue normalmente ocorria com a indicacdo de um nome de consenso da bancada. No entanto,
dessa vez chegaram a mesa duas candidaturas: uma do representante da CNA, que contava
ainda como o apoio da CNC, CNI e Consif; e outra do representante da CNS, que contava
com o apoio da CNTur. De acordo com o regimento, a presidéncia do conselho deve ser
escolhida por maioria absoluta dos votos, ou seja, no minimo 10 votos. A discordancia entre a
bancada pode ser explicada pelo seguinte relato em ata:

O Conselheiro da CNC destacou que a bancada dos empregadores havia indicado,
por maioria absoluta, o Conselheiro da CNA para a presidéncia do Codefat no biénio
2009/2011, ressaltando que era de praxe o Conselho acatar 0 nome indicado pela
bancada. Indagou se prevaleceria o entendimento de que a bancada, em havendo
maioria, indicaria um candidato para a presidéncia, ou se seria remetido ao
Colegiado. O Conselheiro da CNTur observou que a CNA, CNC, CNI e CONSIF
ndo haviam convidado a CNS e a CNTur para participar da reunido em que a
Bancada indicou o Conselheiro da CNA para a presidéncia do Codefat, razdo pela
qual estavam langando uma candidatura alternativa, no caso a do Conselheiro da
CNS. Declarou que ndo considerava justo remeter os Conselheiros das novas

representagdes, cujo ingresso no Codefat ocorreu no més de abril do presente ano, e
representava um ter¢o da composicao do Conselho, a critérios anteriores a essa data.

Dado o impasse, e pelo fato do restante do plenario ndo se posicionar a favor do
pedido da maioria das confederagdes patronais de ndo aceitar a segunda candidatura, os

conselheiros da CNI, CNC, CNA e Consif optaram por se retirar da reunido, alegando que

224 Alguns meses antes ja havia sido aprovada a nova composi¢do do conselho, que aumentou de 12 para 18 conselheiros
por meio do Decreto n® 6.827/2009. Com a justificativa de “adequacdo da composi¢do do Codefat a nova realidade das
centrais sindicais, sob o aspecto da representatividade do trabalhador”, aumentou-se de quatro para seis o ndmero de
representacdes de cada bancada (ver quadro 6.2). Ver ata da 1002 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 27 de maio de 2009.




229

houve interferéncia por parte do ministro do Trabalho para a escolha do novo presidente do
Codefat. Eles afirmaram ainda que estavam abrindo mao de suas representa¢des no conselho.
Antes de sair, entregaram a presidéncia do Codefat um documento, solicitando que seu

conteudo fosse integralmente registrado na ata da reunido, com os seguintes dizeres:

CONFEDERAGCOES PATRONAIS DEIXAM O CODEFAT — A bancada dos
empregadores representada no Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (CODEFAT) manifesta total discordancia em relacdo ao
encaminhamento dado pelo Ministro do Trabalho e Emprego, Carlos Lupi, ao
processo eletivo para a sucessdo da presidéncia do Orgdo. Desrespeitou-se o
principio ético da imparcialidade e da ndo interferéncia no rodizio entre as bancadas,
que orientaram o acordo existente entre os integrantes do Conselho desde a sua
criacdo em 1990. N&o reconhecemos legitimidade na escolha da Confederacéo
Nacional de Servigos (CNS) por parte do Ministério do Trabalho e Emprego. Esta
escolha cabe apenas aos integrantes da bancada dos empregadores, que indicou, por
maioria absoluta, o representante da Confederacdo da Agricultura e Pecuaria do
Brasil (CNA), senhor Fernando Antonio Rodrigues, para presidir o CODEFAT na
proxima gestdo. A decisdo desrespeitou o acordo de alterndncia entre as
Confederagdes, que sempre orientou a sucessdéo no comando do o6rgdo. A
interferéncia nesse processo agride o principio democréatico que garantiu o equilibrio
e a harmonia na convivéncia entre as bancadas representadas no Conselho. A
bancada dos empregadores estd coesa na defesa de sua autonomia na escolha de
quem vai representa-la. Considera inaceitavel ser dirigida por uma Confederacdo
criada este ano e cuja legitimidade esta sendo questionada na justica. A situacéo
financeira do Codefat é temerosa. Apesar de ter um patriménio de R$ 158 bilhGes,
esta previsto um déficit de R$ 8 bilhdes no orgamento estimado para 2010. Para
2009, projeta-se um déficit de R$ 3,5 bilhdes. Sabemos que os reflexos da crise
financeira mundial no Pais s8o responsaveis pelo aumento nos gastos com seguro
desemprego e abono salarial. Mas o risco existe e precisamos de governanca para
enfrentd-lo com eficiéncia e profissionalismo. Por todos esses motivos, as
ConfederagBes patronais abaixo assinadas decidiram se retirar do Conselho,
deixando a condicdo de membros do referido 6rgéo.

O representante do MTb afirmou que ndo houve qualquer interferéncia, seja do
ministro ou de qualquer pessoa de sua equipe, no processo de indicacdo a presidéncia do
Codefat, e que considerava aquela atitude das confedera¢des patronais um “desrespeito aos
principios democraticos, recordando que muitas vezes 0 governo perdeu votacGes no
conselho, mas nem por isso se retirou do colegiado”. A atitude também foi repudiada por
outros conselheiros. Dando sequéncia a reunido, uma vez que havia quérum regimental, foi
colocada em votacao a indicacdo do representante da CNS para a presidéncia do Codefat no
biénio 2009/2011, sendo eleito com 12 votos favoraveis e duas abstencdes.??

Na dltima reunido de 2009, o ministro do Trabalho Carlos Lupi registrou a publicacéo
do Decreto n° 7.026/2009, que dispds sobre a nova composi¢do da bancada patronal no
Codefat, indicando a Confederacdo Nacional do Transporte (CNT), a Confederagdo Nacional
de Saude, Hospitais, Estabelecimentos e Servicos (CNSaude), a Federagdo Nacional das

225 Ver ata da 1012 Reunido Ordindria, no dia 28 de julho de 2009.
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Empresas de Seguros Privados e de Capitalizacdo (FENASEG) e a Camara Brasileira da
Industria da Construgdo Civil (CBIC) para substituir as centrais que abriram mao de suas
representacées.’”® Esta composicdo manteve-se praticamente sem alteracdes até o final de
2016, limite temporal desta pesquisa.

Por fim, a categoria “Estudos e Protocolos” manteve um patamar bem préximo aos
momentos anteriores, com 10,4%. Entre as principais apreciacGes estdo: metodologia de
avaliacdo dos empregos diretos e indiretos gerados a partir de recursos do FAT junto aos
agentes financeiros oficiais federais pela Coordenacdo Geral de Emprego do MTb; plano de
providéncias relativo a auditoria da avaliacdo de gestdo do FAT; Sistema Integrado de Gestdo
do FAT (SIGFAT); avaliagcbes externas dos programas; estudo sobre a rotatividade e
flexibilidade no mercado de trabalho, além de nova metodologia da pesquisa de emprego e
desemprego, pelo Dieese; proposta de um Sistema Unico do Trabalho (SUT), pela Secretaria
de Politicas Publicas de Emprego; novo Portal do FAT, pela Secretaria Executiva do Codefat;
Painel de Monitoramento Analitico do Mercado de Trabalho, pelo Observatorio Nacional do
Trabalho. Entre as apresentacGes de outros ministérios, destaque para: a Rede Nacional de
Certificacdo Profissional e Formacdo Inicial e Continuada (Rede Certific) e o Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), ambos pelo Ministério da
Educacdo; as Diretrizes para elaboracdo do Projeto Estratégico do Plano Nacional de
Saneamento Basico, pelo Ministério das Cidades; e o Sistema Nacional de Participacdo Social
(SNPS), pela Secretaria Nacional de Articulacdo Social da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (SNAS/SG/PR), entre outros.

Portanto, as analises expressas a partir da dinamica organizativa do Codefat no
periodo 2005-2016 evidenciam a alteracdo em sua agenda deliberativa. O aprofundamento do
desequilibrio orcamentario do FAT praticamente esgotou a margem para programas de
natureza discricionaria, como a intermediacdo de emprego e qualificacdo profissional. Os
programas de crédito via depdsitos especiais, apesar de continuarem a ocupar uma grande
parcela da pauta de discussbes do conselho, também tiveram uma diminuicdo consideravel do
volume anual de recursos, comprometendo o fluxo de novos empréstimos. Tais mudancas,
aliadas a pressao de 6rgdos de controle, fizeram com o que o Codefat passasse a abordar de
maneira mais incisiva temas associados a categoria Orcamento em suas discussdes, fazendo
uso de um amplo repertorio de acGes para tentar forcar a cupula econémica do governo

federal em repensar o tratamento dado ao FAT nos ultimos anos, como a formacdo de

226 Ver ata da 562 Reunido Extraordinaria, no dia nove de dezembro de 2009.
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comissdes para debater com o Ministério do Planejamento ou para pressionar o Congresso
Nacional, a elabora¢do de cartas-propostas, maior detalhamento em seus relatdrios financeiros
anuais, entre outras iniciativas. Temas como a desvinculacdo orcamentaria e desoneracdes
tributarias, principais mecanismos geradores de vazamentos de receita no FAT, bem como
contingenciamentos, que antes praticamente ndo apareciam nas atas, passaram a ser cada vez
mais frequentes.

Contudo, o conselho ndo alcangou resposta satisfatdria por parte do governo federal
em termos de medidas que revertessem essa dindmica de desajuste contabil do FAT. Pelo
contrério, o que se viu foi um aprofundamento das agBes de desoneracdes tributérias,
especialmente apds a crise de 2008, e elevacdo da aliquota da DRU sobre os recursos do PIS-
Pasep, de 20% para 30%, em 2016. Vale ressaltar que o Tesouro Nacional manteve
seguidamente desde 2010 aportes de recursos que possibilitaram fechar os exercicios
contébeis do fundo ao menos proximo do equilibrio, com excecdo de 2013 onde o déficit
operacional foi mais significativo. Porém, o contexto atual de aprofundamento da crise fiscal
ndo garante que essa cobertura orcamentaria continue, 0 que provavelmente ira gerar uma
pressdo muito forte sobre os ativos financeiros do FAT para o atendimento de suas obrigacdes
constitucionais. Por sua vez, além de comprometer a capacidade de investimento gerado pelo
arranjo, isso também implica perdas de receitas financeiras futuras.

Outro destaque sobre esse terceiro momento € que a autonomia programatica do
Codefat foi, no minimo, desconsiderada com a iniciativa do Ministério da Fazenda da MP n°
665/2015, que desencadeou na aprovacao da Lei n® 13.130/2016, alterando significativamente
os critérios de elegibilidade e de recebimento dos beneficios constitucionais — seguro-
desemprego e abono salarial — para fins de contencdo de despesas. Tal medida ndo foi
apresentada para discussdo ou a0 menos para o conhecimento do plenario do conselho, o que
enfraquece o potencial de deliberacdo participativa tripartite — dimensao politico-relacional

das capacidades estatais — atribuida ao conselho pela propria lei que o instituiu.

6.4. Uma sintese do “dilema deliberativo” do Codefat

O Codefat surgiu na estrutura politico-burocratica do governo federal como um centro de
deciséo para politicas relacionadas ao mercado de trabalho no Brasil, organizado de forma
tripartite e paritaria para favorecer o processo de gestdo e controle social. Seu desenho
original foi diretamente influenciado pelo contexto de transicdo democratica que possibilitou

a emergéncia de novos canais de participacdo na dinamica das politicas publicas. Desde sua
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primeira reunido oficial, no inicio de 1990, o conselho ndo passou por nenhuma quebra de
institucionalidade, apesar da passagem de diferentes governos e ministros do Trabalho,
mantendo sua rotina de reunides, bem como a estrutura de operacdo, divulgacdo de
informacdes e aprovacao das resolugdes que balizam os programas diretamente associados ao
SPETR.

No entanto, sua relevancia no sistema decisorio interno do governo federal variou ao
longo dos anos. Por diversas vezes o Codefat precisou enfrentar interferéncias externas,
gerando instabilidade em seu potencial deliberativo, em funcdo do esforco de diferentes
coalisdes de interesse em ter maior controle sobre os recursos financeiros que circulam em
torno do FAT.

Tais interesses, por sua vez, ndo advém somente das representacdes ligadas ao capital
e ao trabalho. O que se identificou € que a representacao estatal vai muito além de ser um
mediador entre os interesses de classe. A representacdo governamental, em sua atuacdo no
processo deliberativo do Codefat, impGe, defende e coordena coalisbes para fazer valer
interesses proprios, que se concentram principalmente nas discussées sobre a dinamica
orcamentaria do FAT, no intuito de trazer para si o controle sobre receitas e gastos correntes.
As informag0es organizadas neste texto permitiram um melhor entendimento sobre como os
interesses se articularam e incidiram sobre a agenda do Codefat ao longo do tempo, bem
como quais as estratégias utilizadas pelo préprio conselho para se contrapor a tais ingeréncias.

Apesar de ser composto por representacdes classistas distintas, pode-se considerar que
houve a formacdo de um “espirito de corpo” que permitiu a defesa de interesses préprios do
Codefat, dotando-o de relativa autonomia para a préatica deliberativa. Essa “corporifica¢do
organizacional” se justifica por ser o FAT imbuido de uma série de funcionalidades que
contemplam todos os interesses representados no Codefat. Isto €, enquanto fundo publico
especifico, ele atende a um conjunto diversificado de acGes que ultrapassa sua finalidade
precipua de atendimento a trabalhadores contra o risco do desemprego. Por ele também sé&o
disponibilizadas linhas de financiamento em condicGes favordveis para o investimento
publico e privado, além de servir de fonte de arrecadacao fiscal para o cumprimento de parte
das obrigacdes estatais definidas na CF/1988.

Contudo, embora o Codefat tenha realmente atuado como um centro de decisdo
importante na conducédo das politicas de mercado de trabalho, ele ndo conseguiu interferir
significativamente nas trajetérias de mudanca institucional que mais afetaram o fluxo

financeiro do FAT, comprometendo sua capacidade de atender ao conjunto de atribuigdes que
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lhe foi originariamente direcionado. E justamente nesse ponto que reside o “dilema
deliberativo” tratado ao longo deste capitulo.

Por sua vez, tal incapacidade ndo deriva preponderantemente de desequilibrios
gerados pelo proprio arranjo normativo que estruturou todo o sistema, mas sim por decisoes
tomadas em outras esferas de poder que foram, com o tempo, minando a margem de manobra
financeira do fundo para a implementacdo dos programas previstos no SPETR. Essas
decises, ja debatidas no capitulo anterior, partiram da cUpula do Poder Executivo em sua
conducéo da politica fiscal, com sérias consequéncias sobre o fluxo de receitas do FAT, com
destaque para as desvinculagdes orcamentarias e as desoneracgdes tributarias. Essa constatacéo
reforca ainda mais a argumentagdo do capitulo anterior sobre a ocorréncia de “mudanga por
sedimentagdo” no arranjo institucional durante o periodo de analise.

E como visto nos blocos temporais utilizados, as alteracBes da situacdo contabil do
FAT interferiram diretamente na agenda decisoria do conselho ao longo do tempo. A medida
que a ocorréncia de déficits foi se aprofundando, comprometendo a capacidade de
financiamento dos programas, questdes de natureza politico-orcamentaria passaram a ganhar
maior destaque e énfase nas deliberagdes em plenario. No entanto, o que se verificou é que o
conselho ndo conseguiu exercer um poder de veto efetivo contra decisdes advindas de outras
esferas decisorias, sendo obrigado a acatd-las. Ou seja, 0 governo utilizou-se de outros
poderes discricionarios para evitar negociacdes ou mesmo discussdes sobre as questdes junto
ao Codefat, que é o espaco legitimado formal e politicamente para deliberar sobre a estrutura
operacional das politicas de mercado de trabalho no Brasil.

Nesse sentido, é possivel afirmar sobre a existéncia de uma sobreposicdo de espacos
burocréaticos de comando com diferentes estruturas de poder, o que configura na pratica uma
“hierarquia de poder decisério”. Nesse processo, apesar do Codefat possuir um arcabouco
normativo bem estruturado e responder oficialmente por um fundo contabil, sua dinamica
deliberativa foi seriamente afetada por decisdes que fogem de sua competéncia operacional.
Na prética, espacos hierarquicamente superiores na estrutura do Poder Executivo (como o
Ministério do Planejamento e o Ministério da Fazenda) conservam para si a prerrogativa de
discricionariedade na tomada de decisdo que desconsidera o papel das instancias
participativas de coordenacdo e deliberacdo de politicas publicas, mesmo em uma area

estabelecida constitucionalmente como essa.
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7. CONCLUSAO E CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese buscou discutir os desafios historico-institucionais para o processo ainda inacabado
de construgdo de um Estado de bem-estar social no Brasil a partir de um dominio de
intervencdo que ao longo do tempo foi se descolando do sistema previdenciério mais geral e
ganhando ares de especificidade, envolvendo a protecdo ao emprego e a renda. As analises
aqui desenvolvidas permitem afirmar que a trajetoria das capacidades estatais no campo da
seguridade social — especialmente nas dimensdes do financiamento e da coordenagdo — foi
determinante na formacdo de um arranjo institucional vidvel para a implementacdo de
politicas de mercado de mercado de trabalho, em conformidade com o conceito desenvolvido
pela OIT de Sistema Publico de Emprego, tendo como principais agdes integrantes o seguro-
desemprego, a qualificacdo profissional e a intermediacdo de méo-de-obra. Ademais, o0 estudo
das trajetorias de institucionalizacdo e operacionalizacdo dessas politicas abriu possibilidades
analiticas bastante interessantes para uma compreensdo mais ampliada dos desafios que
envolvem a insercdo de programas sociais na agenda governamental.

A opcéo pelo rastreamento de processos (process tracing) permitiu mostrar também
que a construcdo das capacidades estatais — entendidas sinteticamente como a
instrumentalizacdo da estrutura de Estado para atingir determinados fins de politica publica —
é historicamente contingente, isto €, indissociavel do ambiente sociopolitico econdmico pelo
qual sua trajetoria se engendra. Nesse sentido, um determinado padrdo de capacidades estatais
para um dominio especifico de intervencdo governamental ndo se forma aleatoriamente. Ele
se revela como uma variavel processual, e ndo de estoque, pois resulta, sobretudo, do efeito
combinado e cumulativo de decisGes politicas ao longo do tempo, e seus contornos
institucionais (bem como suas mudancas) atendem a um conjunto de interesses e parametros
normativos em disputa na sociedade, onde o proprio Estado se apresenta como ator de relativa
autonomia. Por isso, 0 processo de construgdo das capacidades estatais s6 pode ser entendido
a partir da compreensdo da interacdo histdrica entre instituicdes e dinamica politica.

Para adentrar nas especificidades estudadas do caso brasileiro, foi preciso
primeiramente entender como o paradigma do welfare state surgiu, se inseriu como um
elemento orientador para a formacdo da agenda governamental e se difundiu
internacionalmente pelo capitalismo industrial. No capitulo 3, buscou-se identificar, no plano
histérico, como as principais diretrizes orientadoras (liberal, corporativa e socialdemocrata)

desse paradigma surgiram, consolidando-se como parametros normativos para 0S
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ordenamentos legislativos de protecdo social a classe trabalhadora frente a riscos de perda da
capacidade laboral. As formas de adog&o dessas diretrizes, dadas as correlagdes de forca e as
estruturas de poder classista nas sociedades, geraram modelos nacionais diferenciados de
seguridade, ainda que todos estejam comumente associados ao conceito de Estado de bem-
estar social (EBES).

Muitos dos autores utilizados nesta tese enfatizaram o potencial estabilizador que 0s
programas de protecdo social derivados desses sistemas proporcionaram a economia de
mercado, sobretudo no cenario de recuperacdo pos-Segunda Guerra Mundial. Isso foi possivel
porque a viabilizagdo desses programas exigiu a formacgdo de vultuosos fundos publicos,
formados pelas contribuicdes de diferentes setores da sociedade. Esses fundos possibilitaram
a dinamizacdo das economias de varias maneiras, para além da protecdo da populacdo
trabalhadora. Eles foram fundamentais na manutencdo de patamares elevados de demanda
agregada e de uma atmosfera propicia para a inovagdo tecnoldgica, na medida em que seus
recursos foram utilizados para investimentos em projetos de infraestrutura de producao,
pesquisa e conhecimento, além de sustentar o consumo de massa, atuando como salario
indireto via transferéncia direta e indireta de renda.

A crise de acumulacdo verificada a partir de meados dos anos 1970 langou severas
problematizacdes aos arranjos construidos a partir desse paradigma, sob a argumentacdo de
gue o aumento da intervencao estatal, medida fundamentalmente pela elevacdo dos gastos
publicos nas principais na¢cdes do capitalismo ocidental, criava distor¢cGes que limitavam o
potencial de recuperagdo econdmica. Um novo discurso liberalizante erigiu-se, pautado por
uma maior rigidez no controle fiscal, advogando a necessidade de reformas nos sistemas
nacionais de bem-estar social.

No campo das politicas de trabalho, observou-se um deslocamento na estratégia de
intervencdo estatal que alterou a priorizacdo de acdes por parte dos governos nacionais. O
compromisso com o pleno emprego, em que o Estado atuava diretamente na coordenacédo das
decisbes de investimento e ocupacdo da capacidade produtiva em setores considerados
estratégicos na atividade econémica, perdeu forca nesse novo cenario de crise fiscal. As novas
orientagcdes vieram no sentido de incentivar a “ativagdo” do mercado de trabalho, isto €,
preparar a classe trabalhadora para enfrentar os novos imperativos de acumulacdo. J& as
chamadas “politicas passivas”, como a assisténcia financeira aos desempregados, deveriam
ser mantidas, mas disponibilizadas de maneira mais residual possivel, para que ndo implique
em desestimulos a busca por trabalho pelos beneficiarios. Esse conjunto de transformacdes

institucionais influenciou bastante a disseminacdo dos padrées normativos do EBES na
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Europa para os demais paises caracterizados como em desenvolvimento, como mostram 0s
nameros apresentados sobre a evolugdo dos gastos dos paises centrais.

No Brasil, embora as transformacdes observadas no campo da institucionalidade
tenham sido marcadamente influenciadas pelo desenvolvimento internacional do welfare
state, foi possivel identificar especificidades bastante interessantes e dignas de um
aprofundamento analitico. Como visto, a construgdo institucional de um sistema publico de
emprego atravessou uma longa e conturbada trajetéria politica. O surgimento do Ministério
do Trabalho no inicio do primeiro governo Vargas em 1930, assumido nesta tese como o
ponto inicial da construgdo das capacidades institucionais do Estado brasileiro para o
tratamento da “questdo social”, teve um papel central na estrutura burocratica e possibilitou o
fortalecimento da tematica na agenda de governo. O ambiente politico sob o qual ele surgiu
favoreceu a formacdo e de um leque ampliado para os padrdes da época de regulacbes e
politicas sociais, a partir de um forte viés meritocratico-corporativista, baseado na
contribuicdo compulséria e atrelado ao status ocupacional dos individuos.

Por isso, as institucionalidades trabalhistas serviram inicialmente (e foi assim por um
longo periodo) a parcelas reduzidas e setorializadas da populacdo, gerando uma segmentacéao
da classe trabalhadora que realimentava os considerdveis patamares de desigualdade
socioecondmica através de duas dimens@es: dos beneficios, disponibilizados a uma porcao
diminuta dos trabalhadores urbanos; e do financiamento do gasto, a partir de tributos
indiretos, cobrados sobre a folha de salarios ou o lucro das empresas, que eram repassados aos
precos finais das mercadorias, compartilhando seu custo ao conjunto da populacéo.

Por outro lado, ndo se pode menosprezar o fator simboélico que instituicdes como a
“carteira de trabalho”, o salario minimo, a Justica do Trabalho, os seguros obrigatorios, entre
outros, carregaram ao longo do tempo no imaginario social uma promessa de inclusdo cidada
pelo trabalho, que Cardoso (2010) chamou de “utopia brasileira”. Embora esse ideal utopico
nunca tenha de fato se concretizado massivamente no conjunto total da populacéo, ja que em
raros momentos o pais teve mais da metade de sua forca de trabalho formalizada (assalariados
com carteira de trabalho assinada), ele permaneceu no plano das possibilidades, como uma
diretriz orientadora tanto para a busca individual quanto para a organizagdo coletiva dos
trabalhadores. Tal concepcdo estd plenamente de acordo com a abordagem teorica proposta
pelo neoinstitucionalismo historico, ao assumir que as lutas politicas sdo mediadas pelo
arcabouco institucional dentro do qual elas ocorrem.

Somente com a CF/1988, apds décadas de disputas na sociedade sobre o0 modelo de

Estado que deveria prevalecer, intercalando momentos de liberdade democratica (ainda que
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instaveis e de baixa densidade) e de autoritarismo, é que se pode dizer que houve algo
realmente inovador no quadro institucional brasileiro na direcdo de um sistema mais
complexo e integrado de seguridade social. O processo constituinte permitiu um grau inedito
de participacdo social na historia politica brasileira, com a mobilizacdo da sociedade via
sindicatos, partidos politicos e outros movimentos associativos. Desde entdo, a estrutura
estatal tornou-se mais permedvel as demandas coletivas populares, inclusive com o
estabelecimento de novos canais de deliberacdo participativa diretamente associados a
dominios especificos de politica publica.

O novo modelo de bem-estar social que surgiu nesse contexto absorveu principios de
universalidade em algumas &reas, como na saude e na educacdo basica, além de avancar
consideravelmente na previdéncia e na assisténcia social em termos de cobertura. O resultado
foi um modelo hibrido, onde sdo conjugados diferentes paradigmas de politica social, que
apesar de desarticulado operacionalmente, trouxe avancos importantes em relacdo as
experiéncias anteriores. Como afirmou Kerstenetzky (2012), o pais saltou de um
“universalismo basico” para um “universalismo estendido”, possibilitando um catching up
social que diminuiu relativamente o abismo em termos de legislacdo protetiva com outros
paises de EBES mais maduro.

No campo especifico do trabalho, o artigo 239 da CF/1988 estabeleceu um desenho
operativo inovador para a implementacdo de um protétipo de sistema publico de emprego,
gue passou a compor o sistema mais geral de seguridade social brasileiro. A defesa realizada
por sindicatos e outras organizagfes sociais dessa proposta durante a ANC foi fundamental
para sua efetivacdo. A regulamentacdo ocorrida pouco depois, por meio da Lei n® 7.998/1990,
deu os detalhes finais da institucionalidade necessaria para viabilizar essa politica na agenda
de governo. Na estrutura de Estado, o Ministério do Trabalho absorveu um novo conjunto de
funcionalidades em termos de implementacao e de gestdo de politicas.

O Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), que emergiu como elemento nuclear
desse processo, permitiu que a proposta de seguro-desemprego e outros programas associados
ao sistema se tornassem realidade operacional viavel. Com isso, encerrou-se um longo
percurso de previsdes legais sobre direitos dessa natureza que ndo se concretizaram. Como
discutido no capitulo 4, desde a CF/1946 ja havia a previsdo para um programa de assisténcia
monetaria aos desempregados, seguida por diversas outras propostas, algumas que até viraram
lei (como a Lei n°®4.923/1965), mas que ndo se concretizaram.

Ainda assim, algumas experiéncias ao longo do tempo foram validas e/ou serviram de

base para a nova proposta, tais como: o Fundo de Amparo ao Desempregado (FAD), a
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qualificacdo profissional via PIPMO e “Sistema S”, os cadastros da Rais e do Caged, os
fundos patrimoniais do PIS e do Pasep, as experiéncias de politicas tripartite, a rede de
atendimento do Sine nos estados e a propria experiéncia inicial com o seguro-desemprego
criado com o Plano Cruzado em 1986. Ou seja, o ambiente democratico sobre o qual
transcorreu a construgdo da CF/1988 permitiu aliar diferentes acimulos para a viabilizacdo de
um fundo publico complexo e multifuncional que garantiu a concretude financeira para a
implementacdo dos programas previstos. Por sua vez, a previsdo constitucional do sistema
recém-montado, bem como sua rapida regulamentacdo via Lei n® 7.998/1990, foram
fundamentais para sua resiliéncia durante seu percurso de implementacdo, ainda que
alteracdes tenham surgido posteriormente e comprometido seu potencial.

Vale problematizar, porém, que o arranjo de financiamento do FAT foi criado sobre
uma base de tributacdo regressiva, apoiada em contribui¢des sobre o resultado operacional
bruto de empresas privadas e publicas. Isto €, os valores sdo computados como custo e, logo,
inseridos na base de célculo para o preco final dos bens e servigos ofertados, onerando de
alguma forma o conjunto da populacdo. Mas o fato visivel é que ele possibilitou uma elevagédo
bastante significativa do potencial de cobertura da seguridade social no pais. Outros arranjos
possiveis poderiam ter sido propostos a época, mas dificilmente algo mais ousado em termos
de progressividade obteria éxito, dadas as correlacdes de forcas em jogo na ANC.

Tomando agora a evolucdo operativa do FAT e das politicas do SPETR, ficou
constatado que, apesar da expansdo quase que constante de seu patriménio financeiro, a
medida que foram aumentando os gastos correntes frente as receitas, sobretudo em funcéo dos
programas constitucionais obrigatérios (seguro-desemprego e abono salarial), tal arranjo de
financiamento comecou a mostrar sinais de fragilidade. O espaco para custear as despesas
correntes discricionarias, como os programas de intermediacdo e qualificacdo profissional,
diminuiu consideravelmente ao longo dos anos. Com isso, uma dimensdo importante do
conceito de sistema publico de emprego — que sdo as politicas de ativacdo do mercado de
trabalho — tornou-se bastante limitada em suas possibilidades, dado o estrangulamento das
disponibilidades orcamentarias.

Mais recentemente, outra dimensdo do modelo brasileiro também passou a sofrer
restricdes. Trata-se dos Depo0sitos Especiais que os bancos publicos receptores utilizam para
programas de microcredito visando a geracdo de emprego e renda nas diferentes regides do
pais. A queda continua das disponibilidades financeiras para esses depositos, sobretudo a
partir de 2006, mostra que as dificuldades no fluxo de caixa do FAT tém resultado no

enfraguecimento de um mecanismo concreto de injecdo monetaria nas economias locais.
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Ainda em termos das dimens@es de atuacdo do FAT, com o auxilio do ICI (capitulo 5)
foi possivel demonstrar que o sistema estd disponibilizando um fluxo financeiro cada vez
menor de recursos para novos investimentos via BNDES. Além de afetar a sustentabilidade de
longo prazo do FAT com a deterioracdo do principal componente de seu patrimonio
financeiro, tais resultados podem até mesmo comprometer uma das principais fontes de
funding para as atividades do banco para o financiamento pablico a projetos de interesse
nacional de desenvolvimento.

A medida que o financiamento do SPETR fica comprometido, a ideia originaria de um
sistema integrado e abrangente de servigos de emprego se enfraquece, uma vez que 0 SUCesSoO
do sistema esta diretamente relacionado ao potencial de complementaridade entre o0s
diferentes programas que o compdem. Com isso, uma analise preliminar e descuidada poderia
apontar que o modelo de financiamento do FAT tem se tornado insuficiente para atender ao
conjunto de obrigagdes que Ihes foram direcionadas desde a CF/1988. Ademais, a necessidade
de lancar mao de repasses de recursos do Tesouro Nacional para custear as despesas nao
cobertas em seus ultimos exercicios contabeis favorece pressdes no sentido de restringir 0s
gastos desses programas, impondo novos limites para o acesso aos beneficios.

No entanto, 0 que se defende nesta tese é que esse processo de esgotamento da
capacidade de financiamento do FAT, tanto em termos de politicas de mercado de trabalho
qguanto de projetos de infraestrutura para o desenvolvimento econdémico no Brasil, possui
distintos fatores determinantes. Embora ndo se negue que existam pontos a serem ajustados
no proprio desenho institucional, o que € comum em qualquer politica prestes a completar
trinta anos de existéncia, o principal vetor de esgotamento de suas capacidades financeiras é
oriundo de decisdes de politica econémica no ambito do governo federal.

Os numeros apresentados mostram que o FAT movimenta um montante bastante
significativo de recursos e conseguiu acumular um vultoso patriménio desde o inicio de sua
operacionalidade. Isso acabou despertando interesses variados sobre 0s usos de seus recursos,
inclusive por parte da propria cupula econémica dos governos federais desde meados dos
anos 1990. Tais decisdes debatidas ao longo dos capitulos, com destaque para as
desvinculagcbes de receitas e as desoneragdes tributarias, vieram de maneira unilateral e sem
uma compensagdo proporcionalmente adequada ao fundo, afetando consideravelmente seu
fluxo de caixa.

Por outro lado, decisbes que ja estdo previstas na CF/1988 e que poderiam ter
reforgado as receitas do FAT nesse periodo ndo foram tomadas. O exemplo mais evidente

refere-se a cobranca de um adicional de rotatividade das empresas com media de dispensa de
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funcionarios acima da média do seu setor (art. 239). Uma decisdo como essa poderia impactar
positivamente o arranjo do FAT em dois sentidos: diretamente, pela fonte adicional de receita
gerada; e indiretamente, restringindo a rotatividade no mercado de trabalho brasileiro que,
como visto no capitulo 5, afeta o nivel de gastos de alguns programas, como no caso do
seguro-desemprego.

Como resultado desse conjunto de decisdes que impactaram na dinamica financeira do
FAT, os déficits operacionais tornaram-se regra a partir de 2009, quando se registrou
resultado negativo pela primeira vez. Nos anos mais recentes, frente a um cenario de crise
econdmica iniciada em 2015, nem mesmo com as receitas das aplicagdes financeiras, que
foram essenciais para a construgdo do patriménio do fundo desde sua concepcéo, foi possivel
atender ao total de obrigacGes estabelecidas em lei.

Por isso, a conclusdo que se chega é que as mudancas no arranjo institucional que
sustenta financeiramente o seu desenho ao longo dos anos ocorreram “por sedimentagdo”, isto
é, com a inser¢do de novas “camadas” sem descaracterizar o modelo original, mas que com o
tempo foram responsaveis diretamente pelo suposto esgotamento do sistema previsto na
CF/1988. Nessa perspectiva, uma andalise da trajetdria contabil e operacional do FAT sera
sempre incompleta caso ndo leve em conta decisfes de politica fiscal mais abrangentes, que
interferem diretamente nos fluxos de receitas e obrigacdes do sistema.

As mudancas incrementais identificadas passaram ao largo até mesmo do
consentimento do Codefat, que é o espaco principal de coordenacdo e deliberacdo dos
assuntos que envolvem o FAT e os programas do SPETR. Conforme discutido no capitulo 6,
é possivel admitir a existéncia de um processo de sobreposicdo de espacos burocraticos de
comando, configurado nesta tese como uma “hierarquia de poder decisorio”. Nesse processo,
apesar do Codefat possuir um arcabou¢o normativo bem estruturado e responder oficialmente
pelo fundo contabil, sua dindmica foi seriamente afetada por decisdes que fogem de sua
competéncia operacional. Ou seja, espacos hierarquicamente superiores na estrutura do Poder
Executivo (em especial o Ministério do Planejamento e o Ministério da Fazenda) conservam
para si a prerrogativa de tomada de decisdo na gestdo orcamentéaria que desconsidera a
autonomia das instancias participativas de coordenacdo e deliberacdo de politicas publicas.

Nesse cenario, torna-se entdo necessario pensar em acdes para que esse campo de
direitos sociais ndo se perca totalmente no discurso do abismo fiscal, com critérios
balizadores para a constru¢do de novas estratégias que ndo atendam somente a aspectos
contabeis. Embora tenham grande parcela de importancia, ndo basta simplesmente, em nome

da “sustentabilidade financeira” do FAT, aumentar ainda mais as J& restritas
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condicionalidades para acesso aos beneficios monetarios, como ocorreu no caso da Lei n°
13.134/2016. A dimens&o inclusiva precisa ser preservada enquanto diretriz fundamental de
operacdo de politicas dessa natureza, mesmo porque, apesar de programas como O Seguro-
desemprego e o abono salarial terem seus gastos elevados significativamente nos ultimos
anos, ndo sdo eles os grandes “vildes” responsaveis pelos desequilibrios contabeis do FAT
nos Gltimos anos. Os “vazamentos™??’ de receita que ocorrem desde 1995 tiveram um efeito
acumulativo bem mais desestabilizador, como mostraram os nimeros do capitulo 5, enquanto
que seus possiveis ganhos para os trabalhadores, se é que existem, sdo difusos e de dificil
averiguacao.

Por isso, o importante é que qualquer decisdo que resulte em impactos diretos na
operacionalidade do FAT e do SPETR em seu conjunto seja discutida e legitimada
socialmente. Até o momento, o Codefat segue como o0 espaco mais apropriado para se fazer a
mediacdo entre interesses sociais e hierarquias politicas superiores de poder decisério, mas
outros instrumentos de participacdo (como conferéncias e audiéncias publicas) também
podem ser acionados para elevar o grau de democracia e controle social na defini¢cdo de novos
parametros normativos de reavaliacdo do sistema.

Por fim, vale destacar que todas essas constatacbes permitiram uma melhor
compreensdo sobre as tensdes e os dilemas que estdo sujeitos permanentemente as politicas
sociais no Brasil. A coordenacdo de seus programas dificilmente serd imune a decisdes em
outras esferas de poder, por mais engenhoso que seja seu desenho institucional. Isso implica
um acompanhamento e um cultivo constante daqueles que defendem essas a¢Ges — por seu
valor em termos de protecéo social e/ou pela indugéo a dinamicas econdmicas positivas — para

que elas ndo percam espaco ou ndo sejam descaracterizadas na agenda governamental.

221 Nesta tese, 0s vazamentos sdo considerados foram as desvinculacgGes de receita orgamentaria e as desoneragdes tributarias.

Mas também poderia ter sido levado em conta as sonegacdes tributérias, dado o enfraquecimento do poder de fiscalizagdo e
as vérias renlncias fiscais aprovadas no Congresso Nacional.
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