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SINOPSE

O objetivo deste texto foi analisar o papel politico do Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (Codefat) no processo de coordenacio e deliberagao participativa
no Ambito do Sistema Puablico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR). Como insumos,
foram analisadas as atas de todas as reunioes do conselho desde sua criacio em 1990 até o
final de 2016, identificando os assuntos sujeitos a deliberacdo. Verificou-se que, por diversas
vezes, o Codefat precisou enfrentar interferéncias externas, gerando instabilidade em seu
potencial deliberativo, em fun¢io do esfor¢o de diferentes coalisoes de interesse em ter
maior controle sobre os recursos financeiros que circulam em torno do Fundo de Amparo
a0 Trabalhador (FAT). Tais interesses, por sua vez, ndo advém somente das representagoes
ligadas ao capital e ao trabalho, uma vez que a representacio governamental também atua
ativamente para fazer valer interesses proprios, que se concentram, principalmente, nas
discussoes sobre a dindmica orgamentdria do FAT, no intuito de trazer para si o controle
sobre receitas e gastos correntes. Nesse sentido, é possivel afirmar a existéncia de uma
sobreposi¢ao de espagos burocréticos de comando com diferentes estruturas de poder, o

que configura na pritica uma hierarquia de poder decisdrio.

Palavras-chave: deliberacio participativa; sistema publico de emprego; hierarquia de
poder decisério; Codefat; FAT.

ABSTRACT

The purpose of this paper was to analyze the political role of the Deliberative Council
of the Worker Support Fund (Codefat) in the process of coordination and participatory
deliberation within the Public System of Employment, Work and Income (SPETR). As
inputs, the minutes of all meetings of the council from its creation in 1990 until the end
of 2016 were analyzed, identifying the matters subject to deliberation. It was found that
on several occasions the Codefat had to face external interferences, generating instability
in its deliberative potential, in function of the efforts of different coalitions of interest to
have greater control over the financial resources that circulate around the Worker Support
Fund (FAT). These interests, on the other hand, do not come only from representations
related to capital and labor, since government representation also acts actively to assert

its own interests, which focus mainly on the discussions about the budget dynamics of



the FAT, in order to bring control over current revenues and expenses. In this sense,
it is possible to affirm the existence of an overlapping of bureaucratic spaces of com-
mand with different structures of power, which in practice constitutes a “hierarchy of
decision-making power”.

Keywords: participative deliberation; public system of employment; hierarchy of
decision-making power; Codefat; FAT.
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1 INTRODUCAO

Este texto tem como objetivo analisar o papel politico do Conselho Deliberativo do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat) no processo de coordenacio e deliberagao
participativa no Ambito do Sistema Pablico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR).
Portanto, o foco recai sobre a dimensio politico-relacional das capacidades estatais as-

sociadas mais especificamente as politicas de mercado de trabalho no Brasil.!

O Codefat é um conselho de natureza tripartite (representagao formada por en-
tidades de trabalhadores, empresarios e do préprio governo), com composi¢ao paritiria
entre os segmentos representados.” Esta composi¢iao adotada estd de acordo com a
Convengao n°® 144 da Organizagio Internacional do Trabalho (OIT), a qual o Estado
brasileiro ¢ signatdrio, que prevé o estabelecimento de mecanismos tripartites para pro-

mover a aplicagao de normas e politicas trabalhistas no plano nacional (Zapata, 2016).

Desde a constituigao do Codefat pela Lei n° 7.998/1990, sua histéria — evolugao e
papel no organograma governamental — estd diretamente vinculada ao Fundo de Amparo
a0 Trabalhador (FAT). Por isso, estudar a trajetdria dos processos de tomada de decisio
em sua dindmica de funcionamento torna-se fundamental para compreender a func¢io
que o Codefat exerce enquanto centro de decisao no aparato governamental e na amplia-

¢ao das capacidades estatais relacionadas a um dominio especifico de politica publica.?

O insumo principal para a realizagio das andlises refere-se aos temas levados para
o debate em plendrio. Nessa perspectiva, o Codefat ¢ abordado mais por sua qualidade
de ator politico, responsdvel dentro da estrutura do Ministério do Trabalho (MTb) de
propor e encaminhar as deliberagoes referentes a utilizagao dos recursos do FAT, do
que enquanto arena, onde trabalhadores, empregadores e governo destilam interesses
e restabelecem consensos. Ainda assim, algumas divergéncias detectadas e entendidas

como importantes para a argumentagao foram destacadas ao longo do texto.*

1. Sobre o conceito de capacidades estatais, ver Gomide e Pires (2014).

2. Vale lembrar que também os paises desenvolvidos apresentam, em seus servicos publicos de emprego, conselhos com
participacdo de governo, empregadores e trabalhadores associados (Azeredo, 1998).

3. Sobre a nocdo de dominio de politica publica, ver Silva (2018c).

4. Sobre a relacdo ator/arena exercida pelo Codefat, ver Theodoro (2002).
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Para tanto, a discussdo estd organizada em quatro secoes. A se¢io 2 traz um
breve referencial tedrico-contextual sobre a questao da deliberagio participativa no
Brasil e os principais canais de controle social sobre a agenda governamental, com um
destaque especial para a figura dos conselhos gestores de politica ptblica. Na se¢io
3, o debate se volta exclusivamente para a dindmica de funcionamento do Codefat,
enfatizando sua trajetdria de criagdo institucional e suas principais caracteristicas es-
truturais. Posteriormente, sao apresentados os resultados da anélise empirica com base
em trés momentos distintos de funcionamento do Codefat identificados na pesquisa.
Por fim, na segdo 5, sdo tecidas algumas consideragoes conclusivas a respeito das com-

preensoes aqui desenvolvidas.

2 A DELIBERACAO PARTICIPATIVA NO BRASIL

A Constituiciao Federal de 1988 (CF/1988) foi um marco fundamental na formaliza-
¢ao de vdrias politicas sociais e, em particular, na institucionalizagdo do conceito de
sistema publico de emprego na estrutura politico-normativa brasileira, formulado a
partir das diretrizes da OIT. Pela primeira vez, um conjunto de direitos concedidos aos
trabalhadores em virtude da exposi¢ao a situacoes de incerteza no mundo do trabalho
e o risco do desemprego involuntdrio teve suas linhas gerais delineadas em um artigo

constitucional préprio (Kerstenetzky, 2012).

Além do avanco normativo das politicas sociais, a CF/1988 também consolidou
dois paradigmas importantes no ordenamento da administracio publica, ambos mar-
cados pelas criticas a um padrio de relagio entre Estado e sociedade predominante na
histéria politica brasileira.” Um deles diz respeito a descentralizagao burocrdtica entre as
esferas federativas do Estado brasileiro como forma de desconcentrar o poder na 6rbita
do Executivo federal, dotando as demais unidades de, por um lado, maior capacidade
fiscal, e por outro lado, maiores atribui¢cdes e responsabilidades de gestiao (Arretche,
2004). O segundo paradigma relevante, e aqui destacado, foi o da participacio social
em diferentes espagos institucionalizados de decisao, juntamente com a consolidagio

dos canais tradicionais de representagdo pela via eleitoral. Esse principio fundamentou a

5. Para um resumo esquematico dos instrumentos normativos de democracia participativa presentes na CF/1988, ver
Avelino e Fonseca (2018).
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criago e a disseminacio de inovagoes participativas nos mais diversos setores de decisao
politica no pais, com distintos graus de capacidade deliberativa e formatos organizacio-
nais de representacio (Dagnino, 1994; Tatagiba, 2002; Pires e Vaz, 2012).

A participacao social foi assumida enquanto diretriz para a ampliacao e o forta-
lecimento das praticas democrdticas no pais, sobretudo no campo das politicas sociais.
Nesse sentido, a justificativa de sua adogio baseia-se em trés enunciados bdsicos: 7)
transparéncia na deliberagao e visibilidade das decisoes; i7) maior expressao das deman-
das sociais; e 7i7) defesa de direitos e acompanhamento dos processos de implementagao

de politicas puablicas (Silva, Jaccoud e Beghin, 2007).

Entre as principais inovagoes participativas disseminadas na estrutura burocrati-
ca nacional estio os conselhos gestores de politicas putblicas, as conferéncias nacionais
e os féruns de orcamento participativo, além de intimeras experiéncias de audiéncias
publicas, ouvidorias, planos diretores participativos, entre outras. Tais iniciativas de
interagao socioestatal visam ampliar os canais de participagdo social na dinimica co-
tidiana do processo politico-decisério. Elas sao classificadas na literatura de diferentes
maneiras. Silva (2018a), por exemplo, adotou o conceito de instituigoes de deliberagao

participativa (IDP) para identificd-las da seguinte forma:

sdo instituigées na medida em que sio formadas em torno de um conjunto de regras de funcio-
namento que normatizam e condicionam as rotinas de participagio ¢ o comportamento dos
diferentes atores sociais em sua dindmica operacional. Sao deliberativas, na medida em que lhes é
conferida a fun¢io normativa de reunir pessoas em posi¢ao de igualdade regimental para debater,
propor e controlar a politica pablica & qual estdo vinculadas. E sdo participativas pelo préprio
imperativo de agregar representantes de grupos sociais diversos, associados diretamente com a te-
mdtica em tela, com direito a voz e voto nos processos decisdrios que lhes siao incumbidos. Nesse
sentido, as IDP podem ser entendidas como formas diferenciadas de incorporagio de cidadaos e
associagdes civis na deliberacao sobre as agoes governamentais para além dos limites da democra-

cia liberal (Silva, 2018a, p. 11).

Uma das experiéncias de IDP mais disseminadas no territério nacional refere-se aos
conselhos gestores. Eles consistem em 6érgaos colegiados criados formalmente pelo poder
publico, envolvendo a participagio de representantes de 6rgaos estatais e também de orga-
nizagoes da sociedade civil, que se encontram regularmente para debater os rumos de uma
drea especifica de agao governamental. Cada conselho possui suas proprias regras de com-

posicio e de funcionamento, definidas por um regimento interno aprovado coletivamente.

9
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Os conselhos gestores estdo presentes em todos os niveis federativos de governo
(nacional, estadual e municipal), nas diferentes temdticas de politicas ptblicas (educa-
a0, saude, assisténcia social, politicas urbanas e meio ambiente, entre outras), atenden-
do a diferentes impulsos sobre sua criagao e seu desenvolvimento no interior do aparato

estatal (Silva, 2018a). Nesse sentido, os conselhos siao instincias:

localizadas junto & administracao publica, com competéncias definidas e podendo influenciar ou
deliberar sobre a agenda setorial, sendo também capazes, em muitos casos, de estabelecer a nor-
matividade publica e a alocagdo de recursos dos seus programas e agoes. Podem ainda mobilizar
atores, defender direitos ou estabelecer concertagoes e consensos sobre as politicas. Em qualquer
dos casos, ou seja, em acordo com as linhas de agio do Estado ou em conflito com elas, contri-

buem para a legitimacio das decisoes publicas (Silva, Jaccoud e Beghin, 2007, p. 380).

Existem registros de 6rgaos colegiados dessa natureza desde as primeiras décadas
do século XX, como no caso do Conselho Nacional do Trabalho, criado em 1923.°
Porém, conforme relatado por Cardoso e Lage (2006, p. 163), o processo de represen-
tagdo classista adotado ao longo das primeiras experiéncias com conselhos de Estado
“exclufa, quase sempre, os trabalhadores, e quando os inclufa, era por meio da coopta-

¢a0 ou da imposi¢ao, jamais da participagio direta”.

Somente com a CF/1988 que esse mecanismo de deliberacao ganhou uma nova
perspectiva funcional no cendrio politico nacional, com a garantia de uma representa-
¢a0 mais efetiva da comunidade, abrindo espago para atores sociais até entao ausentes
desses processos decisérios (Avelino, 2012).” Desde entdo, os conselhos sio assumidos
como instrumentos de alargamento da democracia participativa, funcionando de ma-
neira complementar tanto as instancias formais do poder publico (Executivo, Legislativo

e Judicidrio) quanto 2 atuagio autdnoma da sociedade civil (Avritzer e Pereira, 2005).

Em termos de pritica operacional, um fator importante sobre os conselhos refere-
-se as regras que ordenam o seu funcionamento e sua dindmica deliberativa. As normas

de elaboragao das pautas de reunido, por exemplo, sao elementos preditivos desse fator,

6. Vérias outras experiéncias ao longo dos anos dignas de nota, como o Conselho Nacional de Cooperativismo
(Decreto-Lei n® 59, de 21 de novembro de 1966) e o Conselho Nacional de Politica de Emprego (Decreto n® 79.620,
de 28 de abril de 1977).

7. 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.
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uma vez que constituem a linha basilar das discussoes entre os individuos participantes,
de modo que sua construgdo indica a capacidade dos atores de intervir no processo
decisério (Vaz, 2011). Assim, os pontos de pauta das plendrias podem ser definidos por

um grupo misto de participantes ou diretamente pelo presidente da instituigao.

Normas especificas estipulam as regras pelas quais serdo definidos seus partici-
pantes, os temas a serem objeto de deliberacio e qual a sua relagao com a administragao
publica. Ou seja, elas determinam o que deverd ser feito, por quem, como e quando, e
sua atividade estd restrita a0 que estd estabelecido pelo arcabouco normativo formal.®
No caso dos representantes do poder estatal, os conselheiros sao gestores ligados a pas-
tas da estrutura de governo (ministérios, secretarias, diretorias e coordenagoes) que
respondem direta ou indiretamente pela politica. J4 as organizacoes da sociedade civil
envolvidas sao, geralmente, aquelas que possuem algum grau de protagonismo e reco-
nhecimento social nos temas tratados pelos conselhos, seja na prestagao de servigos, na
defesa de direitos, na representacio de profissionais da drea, ou outra particularidade
de acordo com cada contexto. Portanto, a representatividade estd associada ao esta-
belecimento de vinculos estreitos com a populagio representada, compondo a policy

community de uma determinada temdtica.’

Esse modelo de representagao nao eleitoral, no qual tanto as estruturas de Es-
tado quanto as organizagoes sociais envolvidas possuem uma natureza organizativa
diretamente associada ao tema central, pode ser caracterizado como “representagio
por afinidade” (Avritzer, 2007, p. 447). Tal relagao de afinidade ¢ assumida como uma
espécie de proxy da existéncia de um conhecimento técnico e politico diferenciado por
parte desses atores, sejam eles representantes de 6rgaos do poder publico ou da socie-
dade civil (Faria e Lins, 2013).

8. Os conselhos, diferentemente das conferéncias e das audiéncias publicas, ndo sdo abertos a participacdo de qualquer
pessoa interessada na discuss&o. Quem pode falar, e principalmente votar nos conselhos, sdo os representantes eleitos ou
indicados (Teixeira, Souza e Lima, 2012).

9. "Por policy community entende-se o conjunto de atores organicos de certa area de politica publica, pertencentes ou
n&o ao governo — membros do Executivo e Legislativo, académicos, consultores, membros de organizacdes da sociedade
civil, 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 fragmentacéo e abertura, mas tém em comum o fato de
acolherem diferentes ideias e propostas, debaté-las, avalid-las, descartd-las ou néo, altera-las, aperfeicod-las, advogé-las
em publico” (Cunha, 2013, p. 154).

11
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Em geral, os conselhos gestores possuem competéncias que envolvem proposigao e
assessoramento, articulagio e concertagio e também deliberagio sobre questoes referentes
as dreas em que estao vinculados. Outros dispoem ainda de recursos legitimos para mobili-
zar a sociedade em torno de politicas e planos de agao especificos, por meio da convocagao
de conferéncias, féruns, reunides ampliadas etc. Contudo, essas competéncias variam de
acordo com as formagoes organizacionais e as atribui¢des administrativas que os conselhos
gestores assumem na estrutura estatal. Por isso, eles podem ser agrupados em categorias

para facilitar a andlise e a identificagdo de seus principais elementos constituidores.

Uma caracterizagio possivel é dividi-los em trés grupos, tomando por base os
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 cogestao de dreas de poli-
ticas publicas em que estdo vinculados, influenciando sobre a definicio de normas
(padrio de financiamento, critérios de repasses, definicao de beneficidrios etc.) e a
formulagio de estratégias para a implementacio de programas. Os temas mais co-
muns geradores de conselhos de politicas no 4mbito da administragao publica sao os

de satde, assisténcia social, educacio, desenvolvimento rural, entre outros.

O segundo grupo seria formado pelos conselhos de direitos. Embora todos os con-
selhos estejam vinculados a direitos propriamente ditos, nesse caso nao se trata de di-
reitos difusos para toda a populagio, como o direito a educagao ou a satide, mas sim
de programas voltados a um publico especifico. Nao precisam estar necessariamente
atrelados a uma dada estrutura setorial na esfera de governo e, muitas vezes, seu objeto
de deliberagao possui um cardter transversal, cabendo, entao, ao conselho a fungao de
coordenagao intersetorial da politica em questdo.'" Entre os exemplos estao os con-
selhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CEDCA), dos Direitos da Mulher
(CNDM) e da Juventude (CN]J).

10. Vale ressaltar que aqui sdo considerados apenas os conselhos que se enquadram no conceito de IDP (Silva, 2018a), 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 deman-
das locais de agdo (Gohn, 2007) que ndo entram nessa categorizagao.

11. Como tratam de publicos historicamente marginalizados do processo decisorio, o objetivo principal dos conselhos de
direito seria entdo “dar abertura para que defensores de grupos marginalizados possam, inseridos em esferas publicas
fortes, coordenar, monitorar, avaliar e orientar a transversalizacdo das demandas desses grupos em outros publicos mais
amplos” (Teixeira, Souza e Lima, 2012, p. 22).

12
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J4 no terceiro grupo encontram-se os conselhos de fundos, que seguem normalmen-
te o modelo de composicio tripartite (governo, trabalhadores e empregadores). Estao
associados em sua prética deliberativa a um fundo publico especifico, sendo responsaveis
pela movimentagao de seus recursos patrimoniais, bem como a aprovagio de seus planos
de contas e relatérios de gestao.'? Entre os casos mais conhecidos estao os conselhos
vinculados ao Ministério do Trabalho, tais como: o Conselho Curador do Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e o Codefat."

O quadro 1 apresenta um resumo das atribuigoes predominantes e os tipos de

publicos envolvidos em cada uma dessas trés categorias de conselhos aqui apresentadas.

QUADRO 1
Atribuicoes predominantes e publicos prioritarios por categoria de conselho
Categoria Atribuicdes predominantes Publicos prioritariamente convocados
A - Especialistas.
Politicas Apom"f diretrizes ¢ prioridades. Grupos de interesse divergentes (por exemplo: capital e trabalho).
Normatizar procedimentos. o . i
Representantes de 6rgaos do Estado com interface temética.
Coordenar, monitorar e avaliar as politicas. Especialistas.
Direitos Orientar e promover a participacdo de publicos Grupos marginalizados do sistema politico (movimentos populares e identitérios).
especificos. Representantes de 6rgaos do Estado como mediadores.
Aprovar relatdrios de gestao. Grupos de interesse divergentes (por exemplo: capital e trabalho).
Fundos - - . . "
Julgar processos e concessao de beneficios. Representantes de 6rgaos do Estado com interface temética.

Fonte: Teixeira, Souza e Lima (2012).
Elaboracdo do autor.

De acordo com essa contextualizacio, os conselhos gestores apresentam-se na
prética como instrumentos de fundamentagio técnica e legitimagio social do processo
de decisao politica. Eles ampliam a perspectiva de representagao na estrutura burocrdtica
de politicas publicas, na medida em que credenciam ao debate nio apenas grupos de be-
neficidrios, mas uma série de outros atores envolvidos na execugao dessas politicas (grupos

profissionais, setores privados e especialistas). Ao internalizar em sua composi¢ao um

12. Por ter como caracterfstica a administracdo de fundos patrimoniais proprios, os conselhos desse grupo conseguem
manter a execu¢do de programas com relativa independéncia frente aos recursos da Unido.

13. Outros exemplos de conselhos de fundos sdo: Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional; Conselho Fe-
deral 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 Habitacdo de Interesse Social; Conselho de Acompanhamento do Fundo Nacional de Educacdo Bésica e de Valorizacdo
dos Profissionais da Educacdo (Fundeb).
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conjunto heterogéneo de interesses, os conselhos passam a se configurar, a0 mesmo
tempo, como ator relevante no exercicio da administragao publica e como arena, onde
forgas sociais distintas e as vezes conflitivas disputam internamente o controle sobre os
rumos decisérios ou estabelecem consensos possiveis em um campo especifico da agen-
da governamental (Theodoro, 2002). Mesmo nao tratando diretamente sobre todos os
processos que envolvem a cadeia deciséria da administragao publica, a existéncia efetiva
desses espagos influi na atuagdo e na formacao de estratégias dos diversos componentes
e atores das politicas (Silva, Jaccoud e Beghin, 2007; Silva, 2018a).

Por isso, os conselhos gestores podem ser compreendidos como centros de deci-
sdo institucionalizados na estrutura burocritico-estatal, isto é, um /ldcus para o qual as
demandas dos grupos de interesse e agéncias de governo sio dirigidas para apreciagio
e tomadas de decisdo (Santos, 1989). No entanto, é necessdrio levar em consideracio
que, assim como os interesses no Ambito da sociedade civil (ou sociedade de classes, para
usar um termo marxista) sao divergentes e nao raramente conflitivos, na esfera estatal
também nio existe unidade em torno de concepgoes e referenciais globais de atuagio
ou de desenvolvimento. De acordo com Santos (1989), o Estado capitalista moderno
tornou-se um ente extremamente complexo, que em nome da prépria racionalidade
e eficiéncia se diferencia e se fragmenta internamente, induzindo a competi¢io entre
agéncias burocréticas dentro do préprio aparelho estatal. Essa competicao intraestatal
é visivel, por exemplo, na disputa por maior participagdo entre as agéncias na definicio

do or¢amento anual.

Nessa perspectiva, a abordagem analitica desenvolvida nas se¢oes seguintes parte
do principio de que, 2 medida que o Estado se fragmenta, vai se formando uma hierar-
quizagio 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 burocrdtico estabelece uma cadeia hierdrquica entre os
distintos niveis de decisao, que leva muitas vezes a sobreposi¢oes e contradi¢oes no
exercicio ordindrio do poder. Nessa perspectiva, as instituigoes formais de deliberagao
participativa, como no caso dos conselhos gestores, se inserem ao longo dessa cadeia
hierdrquica, em busca de maior espago e autonomia deciséria dentro de seu campo

especifico de atuagio.
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3 0 CODEFAT NA ESTRUTURA DECISORIA DO
GOVERNO FEDERAL

O art. 239 da CF/1988 definiu um desenho operativo inovador para a implementagao
de um sistema publico de emprego, que passou a compor o sistema mais geral de segu-
ridade social brasileiro. A defesa realizada por sindicatos e outras organizagoes sociais
dessa proposta durante os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) foi
fundamental para sua efetivagio. A regulamentagio ocorrida pouco depois, por meio
da Lei n® 7.998/1990, deu os detalhes finais da institucionalidade necessiria para via-
bilizar essa politica na agenda de governo. Na estrutura de Estado, o Ministério do
Trabalho, a época, absorveu um novo conjunto de novas funcionalidades em termos de
implementagio e de gestao de politicas (Silva, 2018b).

O FAT, que emergiu como elemento nuclear desse processo, permitiu que a pro-
posta de seguro-desemprego e outros programas associados ao sistema se tornassem
realidade operacional vidvel. Com isso, encerrou-se um longo percurso de previsoes
legais sobre direitos dessa natureza que nao se concretizaram.

Desde o inicio de sua trajetdria, o FAT atravessou distintos momentos em termos
de capacidade de financiamento dos programas a ele associados, inserindo-se de vez no
campo de regulagao do trabalho no Brasil." Por se tratar de um arranjo bastante comple-
x0, com fontes diversificadas de receitas — embora sua fonte principal seja as contribui-
¢oes do Programa de Integragao Social (PIS) e do Programa de Formagao do Patriménio
do Servidor Publico (Pasep) —, seu desempenho, em termos de resultado operacional e
cobertura social, esteve diretamente atrelado a diferentes varidveis enddgenas e exgenas
a seu préprio desenho institucional. Entre os fatores endégenos, o destaque fica por
conta das mudangas na dinAmica do mercado de trabalho formal no Brasil, que altera o
estoque de beneficidrios potenciais dos seus programas (sobretudo o seguro-desemprego
e 0 abono salarial, que sao despesas obrigatérias definidas pela CF/1988), e o valor do
saldrio minimo, o qual estd atrelado ao valor dos beneficios a serem pagos. J4 em termos
exdgenos, os principais fatores sao as decisdes de politica econémica que interferem
diretamente no fluxo de receitas do fundo, tais como as medidas de desvinculacio de

receitas e as isengdes fiscais concebidas a setores econdmicos especificos (Silva, 2018d).

14. Para uma analise retrospectiva da evolugdo da regulacdo trabalhista no Brasil pos-CF/1988 e sua relagdo com a dina-
mica do mercado de trabalho, ver Oliveira e Silva (2018).
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Para a coordenagao das decisoes sobre a utilizacio de recursos do FAT, a Lei
n? 7.998/1990 estabeleceu, em seu art. 18, a criacio do Codefat como instincia de
gestdo e acompanhamento das politicas de mercado de trabalho no pais. Ele possui
duas caracteristicas importantes: i) natureza tripartite, isto é, com representagoes de
trabalhadores, empregadores e 6rgaos de Estado; e i7) composi¢io paritdria, tendo cada
um dos grupos representados o mesmo niimero de conselheiros, com direito a voz e
voto. A indicagdo dos representantes governamentais fica a cargo do MTb, enquanto
os representantes dos trabalhadores sio indicados por suas centrais sindicais, e os dos

empregadores por suas respectivas confederacoes.

Vale ressaltar que o Codefat nio foi a experiéncia pioneira de cogestao tripartite
no MTb. A participa¢do de empregadores e trabalhadores em politicas remonta ao
periodo getulista na década de 1930 e, desde entao, se tornou um elemento a ser consi-
derado em maior ou menor grau, a depender das mudangas na rela¢ao entre burocracia
governamental, movimento sindical e organiza¢oes empresariais. Apds a redemocra-
tizagao nos anos 1980, os primeiros féruns tripartites e paritdrios foram as Cimaras
Setoriais, instituidas em 1989 durante a gestao de Dorotéia Werneck a frente do entio
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social. Nesses foruns, além das representagoes
de empresdrios e do governo, os trabalhadores, pela primeira vez, passaram a ser re-
presentados pela figura das centrais sindicais, que comegaram a ser permitidas naquela

década. Para Theodoro (2002, p. 16),

a experiéncia paritdria no seio das Camaras Setoriais permitiu a efetiva ruptura com um modelo
formal de representacio que j4 vinha sendo superado no 4mbito da prépria organizagio sindical.
De fato, a convivéncia nas CAmaras tinha ajudado a aparar algumas arestas governamentais, e
mesmo empresariais, com relagio a participagdo das centrais sindicais. O trabalho conjunto e pa-
ritdrio no Ambito das Camaras havia aberto as portas institucionais as representagées nio oficiais.
(...) E, nesse sentido, se as CAmaras eram féruns, por assim dizer, episddicos, nao se constituindo
em estruturas permanentes, a experiéncia de participagio das centrais no Conselho constituiu um
verdadeiro marco na relagio entre o governo e o movimento sindical, na medida em garantiu s
centrais sindicais, independentemente do que estabelecia a legislacio vigente, o strus de repre-

sentante legitimo dos trabalhadores frente ao préprio Estado.

Tampouco o Codefat é a tnica instincia colegiada de deliberacio na estrutura
do MTb. Além das préprias Camaras Setoriais, houve também a cria¢ao do Conselho
Nacional do Trabalho (CNTb), segundo a Lei n® 8.028/1990. Suas competéncias fo-
ram definidas pelo Decreto n® 55/1991 (art. 17): “participar da formulagao da politica
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nacional do trabalho e coordenar e supervisionar a sua execugio”. Na prética, o 6rgao
surgiu com a finalidade de promover uma ampla reforma sindical e trabalhista, mas nao
conseguiu articular nenhuma proposta concreta enquanto esteve em atividade, muito
em funcdo das diferentes concepgdes de reforma defendidas pelos conselheiros. Além
da representagao tripartite, 0o CNTb também foi aberto & presenca de entidades como
a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), a Confederagao 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 de Fernando Henrique
Cardoso (FHC), quando se reuniu uma tnica vez para tratar especificamente da Con-

vengdo n° 158 da OIT, que versa sobre demissao involuntiria (Theodoro, 2002).

No entanto, apesar do fato de ser tripartite e paritdrio, por si s, j representar um
traco diferenciado na estrutura governamental, também existem criticas a0 modelo esco-
lhido para a composi¢ao do Codefat. Para autores como Silva, Jaccoud e Beghin (2007),
o cardter corporativo de sua composi¢io implica uma representagio pouco diversificada
socialmente, pois exclui de sua dinimica de debates a representacio de contingentes rele-

vantes da sociedade, como os trabalhadores nio inseridos em relacoes formais de trabalho.

Em termos de competéncias, cabe ao Codefat (art. 19 da Lei n° 7.998/1990)
deliberar sobre as seguintes matérias: aprovar e acompanhar a execu¢io do Plano de
Trabalho Anual do Programa do Seguro-Desemprego e do Abono Salarial; elaborar
a proposta orcamentdria do FAT, bem como deliberar sobre suas alteragoes; avaliar
as prestacoes de contas e os relatérios de execugdo orcamentdria e financeira do FAT;
propor o aperfeicoamento da legislagao relativa aos diferentes programas que compoem
o SPETR; decidir sobre sua prépria organizacio, elaborando seu regimento interno;
fiscalizar a administragao do fundo, podendo solicitar informagées sobre contratos ce-
lebrados ou em vias de celebra¢ao 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: 7) mesa diretora, na figura do presidente e do vice-pre-
sidente; 77) colegiado, formado pelos representantes das entidades com assento no con-
selho; 7i7) Grupo de Apoio Permanente (GAP), que posteriormente passou a se chamar
Grupo de Apoio Técnico ao Codefat (GTFAT); e iv) Comissoes Estaduais e Municipais
de Emprego, criadas a partir de 1994. Hd também uma secretaria executiva, que fica
a cargo do préprio MTb, responsavel pelo suporte administrativo e operacional. E de
sua competéncia, por exemplo, a organizagao de pautas, convocagdes para as reunioes

e a elaboracio das atas.
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Suas deliberagoes sao tomadas mediante obten¢ao de maioria simples, cabendo
ao presidente o voto de qualidade em caso de necessidade, e sao publicadas oficialmente
na forma de resolu¢oes. Em geral, as resolugoes sao utilizadas para normatizar tanto o
funcionamento interno do conselho quanto a gestao dos programas que transitam na
esfera do SPETR. Como sio resultantes de assuntos levados ao plendrio para debate e

apreciacao, elas refletem a conjugagio dos interesses e a correlagao de forgas ali presentes.

A primeira reunido (extraordindria) do Codefat ocorreu no dia 21 de junho de
1990. A abertura foi realizada pelo ministro do Trabalho e Previdéncia Social da época,
Antdnio Rogério Magri. Desde entio, foram ao todo quinze 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 préprio ministério, inclusive pre-
senciando e fazendo uso da fala nas reuniées. 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 composigao, ocorreram diversas variagoes ao longo do tempo.
A Resolug¢io n® 1/1990 estabeleceu o primeiro regimento interno do conselho, definin-
do um total de nove conselheiros titulares (com seus respectivos suplentes), sendo trés
para cada um dos segmentos envolvidos. Esse nimero foi elevado para doze com a Re-
solugao n°236/2000, e depois para dezoito conselheiros, com a Resolugao n° 596/2009,
sempre mantendo o tripartismo e a paridade na composigao. O quadro 2 sintetiza essas

alteragoes, descrevendo cada uma das organizagdes com assento no conselho.

QUADRO 2
Principais resolucdes de composicio do Codefat

Resolucdo ne 1/1990 Resolugdo ne 236/2000 Resolucdo n2 596/2009

Trés 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 Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).
Trés representantes dos trabalhadores: Central Unica
dos Trabalhadores (CUT); Confederacdo Geral dos
Trabalhadores (CGT); e Forca Sindical.

Trés representantes dos empregadores: Confederacdo
Nacional da IndUstria (CNI); Confederacéo Nacional
do Comércio (CNC); e Confederacao Nacional da
Agricultura (CNA).

Seis representantes do governo: MTE; Ministério da Fazen-
da; Ministério da Previdéncia Social (MPS); Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa); Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA); e BNDES.

Seis 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).
Seis representantes dos empregadores: CNI; CNC; CNA;
Confederacdo Nacional do Sistema Financeiro (Consif);
Confederacdo Nacional de Servicos (CNS); e Confederacdo
Nacional do Turismo (CNTur).

Quatro 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.
Quatro representantes dos trabalhado-
res: CUT; CGT; Forga Sindical; e Social-
-Democracia Sindical (SDS).

Quatro representantes dos empregadores:
CNI; CNC; CNA; e Confederacdo Nacional
das Instituicdes Financeiras (CNF).

Fontes: Atas de reunido do Codefat.
Elaboracdo do autor.
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O Codefat conta ainda com trés canais de descentralizagio federativa para o
acompanhamento dos distintos programas relativos ao SPETR estruturados nos es-
tados. 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 agdes relativas ao MTb. Nao se limitam, portanto,
apenas aos programas do SPETR, financiados pelo FAT, mas tém neles uma parcela
importante de sua agenda. O segundo canal é composto pelas unidades estaduais do
Sistema Nacional de Emprego (Sine), que atuam como postos de intermediagio de
emprego, controle de oferta de cursos de qualificagao 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 sao organizados de
forma tripartite e paritdria, sob a coordenagio das respectivas secretarias estaduais/
municipais do trabalho. Esses conselhos sio responsdveis pelo acompanhamento e
pela defini¢ao de diretrizes locais para as agdes do SPETR em cada Unidade Federati-
va. Sao eles que aprovam os planos anuais de trabalho a serem submetidos a0 Codefat
para aprovag¢do e encaminhamento para a celebragio de convénios e, consequente-

mente, o repasse de recursos.

Portanto, pode-se afirmar que o Codefat foi criado em associagio direta com a
dinimica operacional do FAT. Contudo, em alguns momentos, dada a importincia
econdmica que o fundo patrimonial acumulou ao longo do tempo, ele adquiriu dife-
rentes graus de relevincia politica tanto no 4mbito do MTb quanto na esfera gover-
namental como um todo. Ademais, apesar de manter um cardter autdrquico de centro
de decisao, seu funcionamento nio ficou imune a decisdes tomadas em outras esferas
de poder estatal, sobretudo no tocante a impactos nos fluxos de receitas e obrigagoes
direcionadas ao fundo no qual estd associado. Algumas dessas decisoes implicaram di-
retamente em alteracoes na agenda discursiva e deciséria de seu funcionamento, como
serd visto posteriormente. Resta saber, entio, como o Codefat adaptou sua agenda
frente a essa trajetéria de mudangas nos tltimos anos, sobretudo quando se consideram
processos decisérios que passam por fora de sua instincia deliberativa, mas que influen-
ciam na condugao dos programas sob sua responsabilidade e na sua capacidade de gerar
inovagoes para o aperfeicoamento do SPETR.
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4 ANALISE DA AGENDA ORGANIZATIVA E DECISORIA
DO CODEFAT

Desde o inicio do funcionamento do Codefat em 1990 até o final de 2016, foram ao
todo 205 reuniées, sendo 139 ordindrias e 66 extraordindrias, que resultaram em 780
resolu¢des publicadas. Para uma verificagao mais aprofundada da participagao do con-
selho na condugio do SPETR brasileiro, a principal fonte de anilise escolhida foram os
pontos de pauta — classificados nas atas como assuntos sujeitos a deliberagio — das reuni-
oes ocorridas durante todo esse periodo. Eles referem-se a variadas questoes associadas —
direta ou indiretamente — a dinimica de funcionamento e operacionalizacdo do FAT
e do conjunto de programas financiados por seus recursos. J4 as resolugoes 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 plendrio propi-
ciam uma percepgao acurada sobre a agenda organizativa e deciséria do Codefat, uma
vez que possibilitam averiguar no apenas os temas tidos como relevantes, submetidos
ao processo deliberativo, como também a formacao coletiva da tomada de decisao in-
terna por parte dos atores sociais envolvidos. Qualquer conselheiro pode propor temas
de pauta, ¢ a tomada de decisao se d4, em dltima instincia, pela vota¢io em plendrio.
Além disso, todos os membros podem requisitar, a Secretaria Executiva, a Presidéncia
e aos demais membros, informacoes que julguem necessdrias ao desempenho de suas
atribuigoes. Por sua vez, uma anélise somente com base nas resolucoes perderia contet-
dos importantes, visto que permitiria um contato apenas com os temas que foram ofi-
cialmente deliberados pelo conselho. No intuito de fazer um enquadramento temdtico
dos assuntos sujeitos a deliberagdo identificados nas atas, foi elaborada uma tipologia
prépria dos assuntos com base em quatro categorias, cada uma delas desdobrando-se

em subcategorias, conforme descrito a seguir.

1. Estrutura e gestdo: abrange os temas sobre a dindmica de funcionamento que se-
rao seguidos nos momentos posteriores. Esse quesito é de grande relevincia para
a continuidade do préprio conselho, uma vez que permite a formagio de padroes
e rotinas procedimentais para a execu¢io dos programas vinculados ao SPETR.
Divide-se em:
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1.1) organizagio interna: refere-se aos topicos de discussao que tratam diretamente
da organizagio do préprio conselho, como as definigoes sobre sua estrutura
interna, sua composigao etc.;

1.2) rede descentralizada: nela estdo situados os pontos que tratam da descentraliza-
¢ao das politicas de mercado de trabalho financiadas pelo FAT junto a 6rgaos
oficiais, tais como: as superintendéncias estaduais do Ministério do Trabalho,
as agéncias estaduais do Sine e as comissoes/conselhos estaduais de emprego;

1.3) rede externa: temas que envolvem relagdes administrativas com parceiros
externos para a formagio dos arranjos de implementacio dos programas do
SPETR, em todas as suas etapas;

1.4) relagoes legislativas: pontos referentes a relacio direta ou indireta com o Poder
Legislativo, no intuito de tratar de questoes de interesse do Codefat; e

1.5) eventos: temas ligados  realizacio ou a apresentacio dos resultados de eventos
organizados pelo préprio Codefat.

2. Programas (policies): inclui os debates referentes & implementacio de programas
financiados pelo FAT. Diz respeito, portanto, a responsabilidade primordial do
Codefat, que é acompanhar e conduzir a aplicacio desses recursos da melhor ma-
neira possivel — em termos de eficiéncia e cobertura — nas distintas linhas de agao
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 extraordindrios etc. Divide-
-se de acordo com as linhas de agao do SPETR:

2.1) seguro-desemprego;
2.2) abono salarial;

2.3) servigos de intermediagio e qualificagio;
2.4) operagoes de crédito; e
2.5) bases de informagaes.

3. Orcamento: nela estao enquadrados os temas que interferem diretamente na gestao
orcamentdria do fundo, no tocante a receitas e obrigagoes, bem como no seu patri-
monio. Por isso, encontram-se discussoes referentes tanto a alocacao interna de re-
cursos nos programas a serem financiados pelo FAT quanto a assuntos mais gerais de
politica fiscal que extrapolam o poder de decisio do conselho. Estd assim dividida:

3.1) diretrizes orcamentdrias: engloba as discussoes sobre a proposta or¢amentdria
do FAT a ser encaminhada para o Ministério do Planejamento e os temas as-
sociados a andlise da execu¢do dos programas vinculados ao SPETR; e
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3.2) gestao patrimonial: diz respeito a questdes que impactam diretamente a dina-
mica patrimonial do fundo, como: ativos financeiros, indices de remuneracio
sobre depdsitos, critérios de aplicacio, gestao de bens etc.

4. Estudos e protocolos: sao0 os momentos em que o plendrio avalia diferentes tipos
de documentos e relatérios apresentados para sua apreciagao. Esses documentos
podem tratar de temas de naturezas distintas, tais como:

4.1) pesquisas e consultorias: defini¢cbes ou apreciacoes de relatdrios de pesquisa
contratados pelo préprio Codefat;

4.2) documentos externos: apresentacio de documentos relacionados a programas
ou atividades realizadas por 6rgaos externos ao Codefat; e

4.3) prestagio de contas: discussao de relatérios de gestao, resultados contébeis e
outras prestagoes de contas de programas ou agdes com participagio de recursos

do FAT.

O objetivo dessa categorizacio foi auxiliar no ordenamento da discussio sobre
a diniAmica deciséria no Codefat, jd que o material de andlise foi bastante volumoso —
foram 205 atas de reunides nos 27 anos que abrangem a pesquisa, totalizando cerca de

4 mil pdginas —, e nao se apegar necessariamente em cada categoria como um fim em si.

Ao todo foram 1.139 assuntos para deliberagio (pontos de pauta) identifica-
dos. Para a apresentagio dos resultados, optou-se por dividi-los em trés momentos,
que sdo recortes temporais utilizados em consonincia com a prioriza¢ao temdtica da
agenda deliberativa do Codefat em fungao da prépria dinimica operacional do FAT."
Assim, o primeiro momento foi denominado de consolidacio institucional, que cobre
o periodo de 1990 a 1994. O segundo momento foi caracterizado como diversificagio
programdtica, no periodo de 1995 a 2004. O terceiro e Gltimo momento foi o de desa-
Juste controverso, de 2005 a 2016. As tabelas 1 e 2 apresentam os niimeros de reunioes
cujas atas foram avaliadas, bem como a quantidade de temas divididos por tipo cate-
gorizado, em cada um dos momentos especificados. Jd o gréfico 1 ilustra a evolugao

dos assuntos por ano.

15. Para um melhor entendimento da dindmica operacional do FAT e suas mudancas de trajetéria, ver Silva (2018b).
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TABELA 1
Numero de reunides do Codefat em cada um dos momentos definidos (1990-2016)
Reunides Consolidacdo institucional (1990-1994) Diversificagdo programatica (1995-2004) Desajuste controverso (2005-2016)
Ordinarias 30 52 57
Extraordinarias 19 23 24
Total 49 75 81

Fontes: Atas de reunido do Codefat.
Elaboracdo do autor.

TABELA 2

Assuntos sujeitos a deliberacdo nas reunides do Codefat em cada um dos momentos
definidos (1990-2016)

Consolidacdo institucional Diversificacdo programatica Desajuste controverso
Tipologia (1990-1994) (1995-2004) (2005-2016)
(categorias analiticas)
N % N % N %
1) Estrutura e gestéo 80 39,8 97 21,2 24 5,0
1.1) Organizacdo 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) Relages legislativas 7 3,5 5 11 1 0,2
1.5) Eventos externos 4 2,0 8 1,8 2 0,4
2) Programas (policies) 70 34,9 275 60,2 346 71,9
2.1) Seguro-desemprego 29 14,4 57 12,5 74 15,4
2.2) Abono salarial 15 7,5 18 3,9 23 4,8
2.3) Intermediacéo e qualificagao 8 4,0 47 10,3 63 13,1
2.4) Operacdes de crédito 1" 55 144 34,5 184 38,3
2.5) Bases de informacoes 7 3,5 9 2,0 2 0,4
3) Orcamento 37 18,4 43 9,4 61 12,7
3.1) Projeto orcamentario 8 4,0 22 4,8 34 71
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
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 46 21 4,4
Total 201 100,0 457 100,0 481 100,0

Fonte: Atas de reunido do Codefat.
Elaboracdo do autor.
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GRAFICO 1

Assuntos sujeitos a deliberacdo nas reunides do Codefat por ano (1990-2016)
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["JEstudos e protocolos

A partir dessa apresentacio geral do escopo de pesquisa, seguem as andlises de

cada um desses momentos elencados.

4.1 Primeiro momento — consolidac¢ao institucional (1990-1994)

O momento inicial de funcionamento do Codefat foi assim caracterizado por ser jus-

tamente o periodo de formagio de suas rotinas de deliberagio e de sua inser¢iao no

aparato politico do Poder Executivo, enquanto agéncia (relativamente) auténoma e

com estatutos proprios. Esses anos foram de grande importincia para a formagao de seu

corpo organizacional na estrutura governamental, associado a um fundo patrimonial

de considerdvel relevincia econémica, o que por si s6 j ¢ um motivo mais que suficien-

te para atrair os diversos interesses na condugao de sua agenda deciséria.
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Ao longo desses cinco primeiros anos ocorreram 49 reunides do Codefat, sendo
30 reunioes ordindrias e 19 extraordinarias. Analisando as atas das reunioes, verificou-se

um total de 201 assuntos sujeitos a deliberagio para discussao em plendrio.

A categoria que mais foi identificada entre os pontos discutidos no Codefat, no
periodo 1990-1994, foi a de estrutura e gestio, com 39,8% do total. Entre as subcatego-
rias que a compdem, a principal delas foi referente a organizagio interna, com 14,4%
do total de assuntos no periodo. Destaca-se a deliberagio sobre o regimento interno,
aprovado na segunda reunido ordindria e publicado como Resolucio n°® 1, de 21 de
julho de 1990. Por ele ficou estabelecido que o Codefat seria composto por nove con-
selheiros titulares, com seus respectivos suplentes, cujos mandatos seriam de trés anos,

com a possibilidade de recondugao (quadro 2).

Um debate emblemadtico ocorrido logo no inicio das atividades do conselho foi a
respeito de qual pasta ministerial deveria abrigd-lo.'® Isso porque, apds o impeachment
do presidente Fernando Collor no final de 1992, houve um desmembramento do entio
Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social. Assim, o recém-criado Ministério da Pre-
vidéncia e Assisténcia Social (MPAS) requereu para si a competéncia sobre o Codefat, por
entender que seus programas caberiam ao Instituto Nacional de Seguro Social (INSS)."”
O MPAS buscou estabelecer uma reinterpretagao da missao institucional do FAT, tan-
to no seio do Codefat quanto no préprio Congresso Nacional, identificando-o como
um fundo previdencidrio. 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, co-
briria um campo de atuagiao mais amplo. A decisao foi que o FAT permanecesse sob a
égide do MTb, mantendo a caracteriza¢io do sistema publico de emprego, que ainda

se encontrava em rota de formalizagio no pais.

Sobre os demais assuntos, vale destacar a definicao da sistemdtica de escolha
da presidéncia do conselho. Ficou decidido que ela seria exercida a partir de um ro-

dizio entre os seguimentos representados, sendo acordado que um representante do

16. Ver ata da 82 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 9 de outubro de 1991.

17. 0 MPAS ancorou-se na Lei n® 8.099, de 1990, que indica que “inclui como competéncias do INSS: execucdo dos progra-
mas e atividades do governo federal na area do trabalho”. Por isso, seu ponto de vista era de que o FAT — e, consequente-
mente, seu conselho gestor — deveria ser parte integrante do sistema de previdéncia e seguro social (Theodoro, 2002, p. 18).
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governo assumiria a presidéncia no primeiro ano (na pessoa do secretdrio nacional

do Trabalho, Adolfo Furtado), seguido por um dos trabalhadores e depois por um
&

dos empregadores.'®

A periodicidade das reuniées também foi assunto de deliberagao em diferentes
encontros. Inicialmente definiu-se que as reuniées seriam bimestrais. Na reuniao do
dia 3 de julho de 1991, os conselheiros optaram por modificar o prazo para trimestral,
sob a justificativa de haver a prerrogativa de convocacio de reunioes extraordindrias em
caso de necessidades urgentes. J4 na reuniao de 10 de novembro de 1992, os conselhei-
ros optaram por nova mudanga, aprovando um calenddrio mensal de reunioes, dado o

maior fluxo de demandas que vinha recaindo sobre o 6rgao naquele contexto."

Ainda na categoria estrutura e gestio, outra subcategoria de destaque refere-se a
rede externa, com 11,9% dos assuntos. Entre as principais agéncias externas que atu-
am na operacionalizagio dos programas financiados pelo FAT estio aquelas ligadas a
rede de bancos publicos. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) ¢ o principal parceiro, sobretudo por receber anualmente 40% do valor li-
quido arrecadado pelo PIS-Pasep para financiamento de programas de infraestrutura e
desenvolvimento econémico (Silva, 2019). Outros agentes financeiros como o Banco
do Brasil, a Caixa Econémica Federal (Caixa), o Banco do Nordeste e a Financiadora
de Estudos e Projetos (Finep) também atuam como operadores de créditos do FAT,
por meio dos depdsitos especiais. H4, além disso, a participa¢io 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 o motivo das operagoes do FAT serem realizadas exclusivamente

com bancos publicos, o que foi justificado por se tratar de uma exigéncia legal.

18. Ao presidente do Codefat, ficaram definidas as sequintes competéncias: presidir as sessdes plendrias; orientar os de-
bates; tomar os votos e votar; emitir voto de qualidade nos casos de empate; convocar as reunioes ordinarias e extraordi-
nérias; requisitar as instituicdes que participam da administracdo do FAT, a qualquer tempo e a seu critério, as informacdes
necessarias ao acompanhamento, ao controle e a avaliacdo das atividades a servico do fundo; solicitar estudos ou parece-
res 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 realizacdo de reunido (decisdes sujeitas a homologagéo do conselho na primeira
reunido subsequente ao ato); prestar, em nome do Codefat, todas as informacdes relativas a gestdo do FAT; e expedir todos
0s atos necessarios ao desempenho de suas atribuicdes.

19. Outros pontos debatidos nessa categoria foram: regras para a criacdo de subgrupos; elaboracdo de comunicados;
mudancas de calenddrio de reunides; e pleitos de bancadas por passagens para participacdo das reunides.
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Ressalta-se que os anos iniciais da década de 1990 foram de popularizagio da
informdtica no setor publico, de modo que virios processos de controle e acompa-
nhamento do SPETR passaram a ser digitalizados, o que requisitou do Codefat o
estabelecimento de convénios para sua realizagdo. Muitas das discussées foram no
sentido de definir as cldusulas desses convénios e os tipos de informatizagao que se
desejava, como a manutencio do banco de dados da Relagao Anual de Informagoes
Anuais (Rais), do seguro-desemprego, entre outras informagoes relevantes para a
operacionalizacio cotidiana dos programas. As duas principais empresas envolvidas
foram a Datamec e o Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro), presen-
tes em diferentes pontos de pauta sobre elaboragio, definicio de valores e aprovagao
de aditivos para os contratos.

Outros convénios também foram discutidos durante esse periodo com entidades
publicas e privadas, tais como: o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
para a elaboragao de pesquisa sobre a economia informal; o Departamento Intersindi-
cal de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (Dieese), para a manutenc¢io da Pesquisa
de Emprego e Desemprego (PED); os Correios, para o envio de correspondéncia a be-
neficidrios dos programas; e o Ipea e universidades como a Universidade de Sao Paulo
(USP) para a elaborac¢io de estudos de interesse do conselho.

O Codefat conta também com uma rede descentralizada de operagao, com or-
ganismos que compdem o organograma funcional da estrutura estatal envolvida nos
programas do SPETR. Essa subcategoria contou com 8% do total de questoes discu-
tidas no conselho. Destaca-se a discussio sobre a criacio de comissoes estaduais de
emprego, que, ao longo do tempo, foram sendo constituidas nas Unidades Federati-
vas para a implementagdo e o acompanhamento dos programas. A ideia inicial surgiu
no dia 14 de julho de 1993, quando houve uma proposta de realizacio de reuniées
“com a justificativa de que o colegiado deve conhecer melhor a realidade nos estados
para uma andlise mais precisa do desempenho [dos postos] do Sine”. Apés discussio
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 entao, foram discutidas e aprovadas no Codefat diversas resolu-
¢Oes que trataram especificamente sobre a criagio dessas comissoes, os critérios de

20. Ver ata da 162 Reunido Ordindria do Codefat, em 14 de julho de 1993. Disponivel em: <https:/bit.ly/2QsSGLx>.
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reconhecimento, as diretrizes para seus regimentos internos, entre outras questoes.*!
A medida que os estados enviavam suas propostas de criagao dos conselhos, cabia ao
Codefat avalia-las.??

A subcategoria de relagoes legislativas respondeu por 3,5% do total no periodo.
Nesse quesito, vale destacar a ocorréncia de uma reuniio extraordindria, no dia 4 de
janeiro de 1994, para debater sobre propostas de interesse do Codefat que tramitavam
no Congresso, como a proposi¢ao de extingdo do art. 239 da CF/1988, passando o
seguro-desemprego para o art. 201, que trata, segundo um dos conselheiros, “da vala
comum dos direitos previdencidrios”.” Tal mudanca acarretaria nao apenas o enfraque-
cimento do Programa Seguro-Desemprego, mas também a descaracterizagio de todo
o sistema publico de emprego brasileiro da forma em que ele foi desenhado, uma vez
que se quebraria a vinculagio com a receita do PIS-Pasep, seu principal instrumento de
financiamento. Houve também o envolvimento ativo do conselho nos debates legisla-

tivos de interesse sobre a revisio constitucional, em 1993.

Finalizando a categoria estrutura e gestio, 2% dos assuntos trataram sobre eventos
externos. Referem-se a realizacio dos Encontros de Politica de Emprego, que foram
planejados no formato de semindrios, com a participagio de especialistas em temas
relevantes para o Codefat. Seu objetivo era tanto ser um espago de formacao dos con-
selheiros quanto uma forma de ampliar o debate com outros sujeitos sociais que nao
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, neste
primeiro momento, foi programas (policies), com 31,8%. Entre os programas, a gran-
de maioria das questoes refere-se ao seguro-desemprego e ao abono salarial. Os con-
selheiros dedicaram uma parte considerdvel do tempo de suas reuniées na definicao

de padrées procedimentais para a execugao de cada um deles, tais como: elaboragio

21. 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.

22. Alguns estados possuiam experiéncias anteriores de foruns participativos de carater tripartite antes da criacdo de seus
conselhos estaduais do trabalho, como no caso do Parand, que possufa o Férum da Parceria.

23. Ver ata da 122 Reunido Extraordinaria do Codefat, em 4 de janeiro de 1994. Disponivel em: <https:/bit.ly/2C4QBjW>.
24. Ha o registro em ata de reunido, no dia 14 de setembro de 1993, da formacdo de uma comissdo para a elaboragéo de
um terceiro encontro, mas nao consta nenhum registro posterior de sua realizacdo de fato.
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de formuldrios de acesso ao seguro; adaptagoes operacionais a novas normativas vin-
das tanto do Executivo (medidas provisérias) quanto do Legislativo; elaboragio de de-
monstrativos de acompanhamento; mudangas em critérios de elegibilidade; e definicao
de calenddrio de pagamento do abono. Além desses dois programas, o Codefat também
acompanha a execucio dos servicos de intermediagio de emprego e qualificagdo profis-
sional, cujos destaques voltaram-se para a estruturagao das agéncias estaduais do Sine,
a apreciagdo de propostas recebidas de unidades estaduais e a elaboragao de termos de
referéncia para o funcionamento do Sine.

Também foram enquadrados nessa categoria os debates propositivos sobre agoes
que envolvem operagoes de crédito com recursos do FAT. Foi durante esse periodo que
surgiram propostas de apoio a micro e pequenas empresas, No intuito de gerar novos
postos de trabalho e dinamizar as economias locais. Essa possibilidade surgiu apés a
promulgacao da Lei n° 8.352/1991, que estipulou as regras para a formagio de uma
Reserva Minima de Liquidez (RML) do FAT. Por essa lei, os recursos arrecadados que
excedessem as necessidades de RML no exercicio corrente poderiam ser utilizados na
forma de depésitos especiais pela rede bancdria publica.

Uma proposta nesse sentido foi apresentada pelo ministro do Trabalho Walter
Barelli em 1993. Segundo ele, o MTb estaria desenvolvendo um programa de apoio a
micro e pequenas empresas e associagoes de produtores, a ser implementado de forma
descentralizada. Os recursos seriam captados junto ao Banco Interamericano de Desen-
volvimento (BID), no valor inicial de U$100 milhdes, para o financiamento de capital
de giro e investimento desses empreendimentos via rede bancdria 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 Geragao de Emprego e Renda (Proger), lancado em 1994.

A Resoluc¢ao n° 59/1994 definiu as condigdes para a efetivagao da transferéncia
de recursos aos bancos oficiais para operacionalizarem os empréstimos. A remuneragio
referente a essas transagoes seria incluida como receita corrente do FAT. Porém, como
destacou Theodoro (2002), a demora na liberagio dos recursos por parte do BID fez
com que o Proger iniciasse somente com recursos do FAT, e assim permaneceu, desde

entao, sem nenhuma outra fonte adicional.

25. Ver ata da 122 Reunido Ordinéria do Codefat, no dia 10 de marco de 1993.
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Além do Proger, ocorreram trés discussoes registradas nesse periodo que gera-
ram polémicas quanto ao fluxo decisério dos procedimentos de liberagao de recur-
sos para operagoes de crédito. A primeira tratou de um empréstimo ao Ministério
da Satde para cobrir prejuizos com o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (Inamps). Foram vérias reunides sobre esse assunto, inclusive com
a criagao de um grupo de trabalho e a convocagio de uma reunido extraordindria, no
dia 28 de setembro de 1992, com a presenga do ministro da Saidde para dar maiores
explicagoes sobre a operagio requerida e fazer uma pressao politica para sua aprova-
¢20. Ao fim, foi aprovado um convénio entre MTb e Banco do Brasil para a conces-

s20 de um empréstimo ao Inamps no valor de 3,2 trilhées de cruzeiros.

Em decorréncia dessa experiéncia, houve a discussao de um ponto sobre a fixacio
de limites para realizacio de despesas ou operagoes de crédito com recursos do FAT sem
autoriza¢io do Codefat.”® A inten¢ao foi ressaltar o papel do conselho como instincia
competente para decidir as condigées de uso dos recursos do fundo, que jd atraia di-
ferentes interesses para si, devido aos superavits operacionais que vinha obtendo nesses

primeiros anos. Contudo, isso nao impediu que outras polémicas surgissem.

A segunda polémica referiu-se a disponibilizacao de uma linha de crédito especial
para a industria naval brasileira. A decisao foi da prépria Camara Setorial da Industria
Naval, o que causou certo desconforto entre os conselheiros do Codefat. Foram ne-
cessdrias vdrias reunioes para ratificar tal pedido e estabelecer as condigées para o
financiamento. Em uma delas, no dia 14 de dezembro de 1993, esteve presente o
secretdrio-adjunto da Secretaria de Politica Industrial, que falou da importincia dos
recursos do FAT — acessados via BNDES (FAT Constitucional) — para viabilizar
estratégias de fomento planejadas no interior das quinze Cimaras Setoriais em fun-
cionamento na época. Para além dessa fonte, a secretaria optou por negociar acordos
especificos em alguns setores, como o naval, cuja demanda jd havia sido apresentada,
e também o de tratores e de bens de capital que estariam em andamento, embora nao
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 depésitos especiais a

ser operacionalizada via BNDES.

26. Ver ata da 102 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 10 de dezembro de 1992.
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A terceira polémica identificada foi sobre a decisao do Ministério da Fazenda de
alocar recursos do FAT para o crédito agricola na safra 1994-1995.% Para essa ques-
tao, foi convocada uma reuniio extraordindria em novembro de 1994. O conselheiro
representante da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) chegou a expressar sua pre-
ocupacio alegando que “estd se tornando hdbito, por parte do governo, nao consultar
o conselho a respeito de medidas a serem tomadas com os recursos do FAT”.?® Para
regulamentar situagoes desse tipo, o Codefat aprovou a Resolu¢ao n° 72/1994, tratan-
do especificamente das condi¢oes de autorizagio e alocacio de recursos do FAT para

depésitos especiais ao setor agricola.

Nesses trés casos citados, coube ao Codefat apenas definir algumas condicoes
para a alocagao de recursos conforme solicitado, o que demonstra um baixo poder
de veto na dinimica deciséria governamental. Houve ingeréncia sobre os recursos do
fundo por parte de trés ministérios diferentes, passando por cima da agenda de deli-
beracoes orcamentdrias do conselho. Ainda assim, os conselheiros deixaram registradas
suas insatisfacdes com tais fatos, inclusive solicitando a presenca de autoridades dos
ministérios envolvidos para se expressarem junto ao plendrio. Ou seja, a hierarquia das
esferas decisérias ficou explicita nesses casos, quando decisdes de ctipula do Executivo
desconsideraram o papel politico do conselho enquanto férum competente para deli-

beracbes dessa natureza.

A terceira categoria de assuntos mais encontrada neste primeiro momento de
andlise do Codefat foi a orgamento, com 18,4% do total. Um destaque inicial fica por
conta das diretrizes orgamentdrias, subcategoria na qual sao agrupadas questoes relati-
vas a previsdes com gastos em todos os programas, receitas esperadas em cada um dos
itens previstos, relatérios de execugio, além da formacio de comissoes para fiscalizar
os itens orcamentdrios e acompanhamento do balanco de programas associados aos
recursos do FAT. A aprovacio das propostas or¢amentdrias é sempre um momento
importante para o arranjo institucional como um todo, pois sao apontadas as linhas
de agio esperadas para o ano no conselho, resultantes da disputa de interesses entre os

distintos segmentos que o compoem.

27. Para esse caso, o governo federal emitiu a Medida Proviséria (MP) ne 755, de 8 de dezembro de 1994, estabelecendo a dis-
ponibilizacdo de R$ 500 milhdes para financiamento da safra agricola por meio de depdsitos especiais junto ao Banco do Brasil.
28.Ver ata da 182 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 8 de novembro de 1994. Disponivel em: <https://bit.ly/2C3e9FI>.

31




Brasilia, agosto de 2019

Ovutra subcategoria refere-se a gestao patrimonial, onde estao inclusas questoes que
envolvem decisoes de politica fiscal com impactos sobre o arranjo de financiamento do
FAT. Nesse quesito, vale destacar que em 1992 ocorreram duas reunides extraordindrias
(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 pds-CF/1988, previa o fim
do PIS-Pasep, principal fonte primdria de alimentagio financeira do FAT.* Dai a preo-
cupagdo fundamental dos conselheiros e do ministro do Trabalho a época, a ser tratada

diretamente com a ctipula de politica econémica do governo federal em nome do Codefat.

Ocorreram também algumas reuniées que tiveram como pauta a definicao dos
indexadores sobre os recursos do FAT, lembrando que o pais ainda convivia com altos
indices anuais de inflacao até 1994. Por isso, o indexador de correcio monetdria dos
recursos aplicados do FAT e daqueles a serem recebidos do Tesouro Nacional era um
elemento de extrema relevincia na manutengio de seu patrimonio. J4 haviam sido re-
gistradas discussoes sobre perdas com o Plano Collor II, em 1992, mas esse debate se
acirrou durante a implementagao do Plano Real, em meados de 1994. Entre as a¢des
tomadas pela equipe econémica do governo federal estava a alteragio do indexador a ser
utilizado no célculo da remuneragio dos recursos transferidos do FAT, quando houve
a substitui¢ao da Taxa Referencial (TR) pela Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP),
instituida pela Medida Proviséria (MP) n°® 684/1994. A maior preocupagio do conse-
lho referia-se ao fato da TJLP ser fixada em 26% ao ano, o que daria uma taxa mensal
em torno de 1,95%. Como nio havia certeza sobre a estabilizagio monetdria no pais,
temia-se que uma manutengao de niveis de inflacao acima dessa taxa pudesse causar per-
das patrimoniais notdveis para o FAT.* Porém, tal decisio foi aprovada em outro nivel
hierdrquico de politica econdmica, sé restando ao conselho acompanhar atentamente o

comportamento das varidveis financeiras e seu impacto no patrimoénio do fundo.

Outra medida tomada pela equipe econdmica do governo federal no 4mbito do
Plano Real com impacto direto no fluxo de receitas do FAT foi a criagao do Fundo
Social de Emergéncia (FSE), editado via Emenda Constitucional (EC) n° 1, estabe-
lecendo a desvinculagio de 20% dos recursos arrecadados de contribuicées sociais

de vinculagdo direta a programas especificos, como no caso do PIS-Pasep. Com a

29. Sobre o histérico das propostas de reforma fiscal no Brasil, ver Lukic (2014).
30. Ver atas das 182 e 192 reunides extraordinarias do Codefat, nos dias 8 de novembro e 14 de dezembro de 1994.

32




Texto para
Discussao
A Dimensao Politico-Relacional das Politicas de Mercado de Trabalho no Brasil: a agenda deliberativa do Codefat

desvinculagao, os recursos passam a ser de livre disponibilizagao or¢amentdria 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, nao foi encontrado nenhum registro de debate sobre os
efeitos do FSE na dinimica orcamentdria do fundo, o que chega a surpreender dado

o potencial impacto de tal normativa.

Por fim, a categoria estudos e protocolos contou com 7% dos assuntos debati-
dos neste primeiro momento, nos quais os conselheiros apreciaram diferentes tipos de
documentos e relatérios importantes para a dindmica de funcionamento do SPETR.
Na subcategoria estudos e consultorias, estao as apresentagdes de relatérios de estudos
contratados pelo préprio Codefat junto a uma extensa rede de parceiros, com destaque
para convénios com universidades, o Ipea, o IBGE e o Dieese. A segunda subcategoria
¢ a de documentos externos, na qual representantes de outros organismos (sejam eles
ministérios, agéncias financeiras, governos estaduais etc.) apresentam algum documen-
to referente a um programa que estd sendo apoiado ou que estd requerendo apoio do
conselho. A terceira subcategoria ¢ a de prestagio de contas, na qual os conselheiros
debateram relatérios de acompanhamento de programas com recursos do FAT, elabo-

rados pela propria estrutura de funcionamento do conselho.

Como foi possivel perceber, os primeiros cinco anos de existéncia do Codefat
foram fundamentais para sua estruturagao organizacional como centro de decisao, na
medida em que se definiram as principais rotinas e os procedimentos operacionais do
modelo brasileiro de sistema publico de emprego. Com isso, o conselho se colocou pe-
rante o aparato decisério de governo como uma agéncia permanente de atuagio em um
setor da agenda que possui amplo potencial estratégico, dados o volume de recursos e a
multiplicidade de atores politicos envolvidos. Justamente por isso, o conselho precisou
atuar com firmeza para especificar critérios de utilizagao de seus recursos para os diver-

sos fins demandados por outras esferas de governo.

Enquanto em alguns casos foi obtido éxito, pelo menos no tocante as garantias
de manutenc¢io do valor de seu patrimoénio face as decisdes externas de alocagao de
recursos, em outros ficou nitida a limitagao do poder do conselho em comandar todas
as regras que impactam nos seus fluxos de receita e despesas. O exemplo mais concreto

foi a criagao do FSE, que determinou a retencio pelo Tesouro Nacional de 20% da
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receita primdria do FAT — contribui¢oes do PIS-Pasep — sem que nenhuma consulta
ou nenhum acordo tenha sido formalizado com o Codefat. Tampouco esse assunto
tornou-se ponto de pauta em alguma reunio. Uma hipétese plausivel é que o conselho
pode ter encarado essa decisdao como uma acio emergencial de politica fiscal — jd que,
pela EC n° 1, o FSE valeria somente até o final de 1995 — inserida na estratégia de um
novo plano de estabiliza¢io monetdria em um momento critico da economia brasileira.
Porém, essa medida foi seguidamente renovada, acarretando perdas significativas para

o fundo, como mostrado por Silva (2018b).

4.2 Segundo momento — diversificacao programatica (1995-2004)

A partir de 1995, ¢ possivel identificar o inicio de um novo momento na trajetéria do
Codefat, jd em um estdgio de maior amadurecimento organizacional e com suas rotinas
de atuagdo deciséria delineadas e em operagao. Esse momento coincide com o inicio
do mandato do presidente FHC, eleito com a promessa de manter a estabilidade mo-
netdria no pais apds o langamento recente do Plano Real. Havia também a promessa
de modernizagio do aparelho de Estado brasileiro, com uma condug¢io administrativa
de natureza mais gerencialista. Essas grandes marcas tiveram impactos na dinimica
deciséria do Codefat.

A primeira reunido sob o novo governo ocorreu somente no dia 5 de abril de
1995, ja com uma proposta polémica de alteragio na composi¢io do conselho, inclu-
sa em uma MP para a reestruturagio do MTb. Por ela, o Codefat passaria a ter seis
representantes da bancada governamental, trés da bancada dos trabalhadores e trés
da bancada dos empresirios, aumentando, assim, o peso do governo na tomada de
decisoes. Tal proposta feria o ideal de tripartismo previsto pela OIT em suas resolu-
¢oes, 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 dreas do governo havia o conhecimento do processo tumultuado do funciona-
mento do Codefat gerando uma certa paralisia em vdrias agoes de interesse dos trabalhadores e
do governo. Uma das formas de superar o impasse seria de alterar a composi¢ao do Conselho

através de uma Medida Proviséria que dava ao conselho um cardter tripartite, mas nio paritdrio.’!

31. Ver ata da 202 Reunido Extraordinéria do Codefat, no dia 5 de abril de 1995. Disponivel em: <https:/bit.ly/2SCgRJu>.
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Ao final da reuniao, sob discordancia do plendrio, foi retirada da minuta da MP

a alteragio da composi¢ao do conselho, mantendo-se as regras vigentes de composigio.

Mesmo com essa polémica inicial, a categoria estrutura e gestio perdeu impor-
tincia relativa nos assuntos sujeitos a deliberagao no plendrio do Codefat ao longo
deste segundo momento: 21,2% contra 39,8% do momento anterior. No tocante a
sua organizagao interna, os tépicos de destaque identificados foram: alteragées no
regimento interno, com o aumento para doze no niimero de integrantes;** aquisi¢ao
de equipamentos de informdtica para o trabalho administrativo; realizagao de semi-
ndrios internos de organizagdo; defini¢io de cronogramas de reuniées; criagiao de
grupos de trabalho para reformatacao institucional dos programas; e elei¢oes para a

presidéncia do conselho.

Por sua vez, a subcategoria rede externa foi a que mais apareceu nos assuntos dessa
categoria analitica, com as discussoes sobre as parcerias formadas para a amplia¢ao da
capacidade interna de execu¢io e monitoramento dos programas por parte do conselho.
Entre os pontos identificados estao: a relagio com a Serpro para o processamento de
dados da Rais; o termo de cooperagao técnica com o Ipea para avaliagio e acompanha-
mento dos programas financiados pelo FAT; a manutengao do convénio com o Dieese
para a elaboragao da PED; a celebracao de convénio com a Fundagio Banco do Brasil
(FBB) para execugio do Programa Trabalho e Cidadania; o convénio com o Instituto
Brasileiro de Andlises Sociais ¢ Econdmicas (Ibase) para avaliagio do Proger e do Pro-
grama Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf); a parceria com
entidades sindicais para expandir a capacidade de atendimento aos trabalhadores; a au-
torizagao para a contrata¢do da Fundagio Roquette Pinto, para implantar o Projeto TV
Trabalho, no 4mbito das a¢oes de qualificacio profissional; a autorizagao de organizagoes
da sociedade civil de interesse publico (Oscips) para execugao de programas do SPETR;
a realizacio do censo sindical, em 2002, pelo IBGE com recursos do FAT; a elaboragio
de protocolos com o Sistema S para cursos de qualificagao profissional; o convénio com
a Caixa para elaboragio do Cartao do Cidadao; a contrata¢io de entidades de ensino

superior para pesquisas de interesse do conselho; entre outros.

32. Ver Resolugado 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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A subcategoria rede descentralizada também foi importante nas tratativas do
conselho durante esse periodo de diversificagio programdtica. Destacam-se as discus-
soes em plendrio para o reconhecimento das Comissoes Estaduais de Emprego, de
cardter paritdrio e tripartite, além de definigoes sobre suas atribuigées, inclusive com a
avaliagdo da possibilidade de se ter um instrumento federal para regular a estrutura e
o funcionamento das comissoes. Foram diversas reunides em que essa temdtica esteve
presente na pauta entre 1995 e 1998, com alguns estados apresentando dificuldades na
aprovacao de suas comissoes. Houve ainda decisoes sobre informatizagao das SRTs para

a integragao das bases de informagio, algo incipiente na época.

Nessa mesma categoria, todos os pontos referentes as relagoes legislativas disseram
respeito as relagoes do Codefat com o Tribunal de Contas da Unido (TCU), érgao de
controle associado ao Poder Legislativo, principalmente envolvendo encerramento de
contratos — como o contrato com a Datamec — e prestacio de contas de convénios. Por
fim, na subcategoria eventos externos, destacam-se as discussdes sobre a realizagio do
Semindrio Regional e o Encontro Nacional das Comissoes Estaduais de Emprego e o

curso de formadores em Previdéncia Social, com recursos do FAT.

A categoria programas, por sua vez, apresentou uma forte elevagio em termos de
participagdo no total de assuntos debatidos no conselho, de 34,8% para 60,2%. Esse
aumento se deu muito em fungao da diversificagio de agdes e propostas de programas
a serem incluidas no arranjo institucional de financiamento do FAT, fato pelo qual esse

momento de andlise foi caracterizado como diversificagio programatica.

Os programas tradicionais — seguro-desemprego, abono salarial, intermediagao
de emprego e qualificacio profissional — permaneceram sendo assuntos recorrentes de
deliberagao em plendrio. No caso do seguro-desemprego, além das discussoes procedi-
mentais de acesso e recebimento de beneficios, houve pontos mais delicados, tais como:
elevagao do nimero de parcelas como reagao a cendrios de desemprego mais agudo;
alteragdes na sistemdtica de concessao do beneficio aos pescadores artesanais; pagamen-
to de parcelas adicionais a trabalhadores de regides metropolitanas; nao pagamento a

trabalhadores aderentes a programas de demissao voluntdria; entre outros.

Houve ainda uma proposta de resolugao para estabelecer procedimentos para a
concessao de duas novas modalidades de beneficio do seguro-desemprego, contribuindo

para a expansio programdtica do periodo. A primeira teve como destinatdria a categoria
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profissional de empregados(as) domésticos(as), com a edi¢do 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 condi¢ao andloga a de escravos
por fiscais do MTb, em atendimento & MP n® 74/2002, estabelecendo que “todo traba-
lhador resgatado faria jus a um seguro-desemprego de trés parcelas no valor de um saldrio
minimo”, como forma de garantir “sua subsisténcia e seu acesso a cidadania”. Jd no caso do
abono salarial, as questdes mais relevantes referem-se ao pagamento do beneficio a traba-
lhadores rurais empregados de pessoas fisicas e a outros trabalhadores que nao constavam

no cadastro da Rais.

No 4mbito da subcategoria voltada aos servigos de intermediagio e qualifi-
cacio, alguns pontos valem ser ressaltados. Sobre a intermediagao de emprego, os
destaques ficaram por conta de: reformulacao do Sine;* aprovagio da resolugao
que instituiu o Plano de Agao para o Sistema Nacional de Emprego (Plansine);**
contratagdo de auditoria externa para avaliar o trabalho da rede de atendimento;
e definicoes sobre critérios de distribuicao de recursos entre as unidades estaduais.
Alguns projetos estaduais especificos também foram levados ao plendrio do Codefat,
como o projeto Unidade Mével Fluvial — Ferry Boat, que visava levar os servigos do

Sine a comunidades ribeirinhas do Amazonas.*

No caso especifico da qualificagio profissional, esse momento foi marcado por
uma agao mais contundente, ocupando bastante as discussdes em plendrio, com o
lancamento do Plano Nacional de Educagao Profissional (Planfor) em 1995.% A acio
teve a ousada meta de qualificar até 20% da populagio economicamente ativa no
Brasil por ano. Para isso, contou com um volume crescente de recursos, saltando de
menos de R$ 1,0 bilhio em 1995 para R$ 7,7 bilhoes em 2000 (valores reais de de-

zembro de 2016). Os recursos eram repassados as comissoes estaduais e municipais j4

33. Ver ata da 322 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 19 de maio de 1995.

34. Ver atas da 412 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 19 de maio de 2003, e da 792 Reunido Ordinéria, no dia 19
de dezembro 2003. O Plansine foi objeto da Resolucdo ne 376/2003, na qual prevé os critérios de distribuicdo de recursos
para as unidades estaduais desempenharem atividades de intermediacdo de emprego e orientacdo vocacional.

35. Ver ata da 412 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 1° de agosto de 1996.

36. Antes do Planfor, no inicio da implementag&o do FAT e seu conjunto de programas, o Ministério do Trabalho desenvol-
via 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 forca de
trabalho nacional, denominada de reciclagem profissional.
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constituidas ou em processo de constitui¢ao, que deveriam elaborar os planos locais
de qualificagao, sobre os quais eram apresentados os projetos a serem executados por

organizacoes parceiras credenciadas.

Porém, a descentralizagao de recursos para a execugao do Planfor gerou alguns
problemas para o governo, com o surgimento de dentincias de desvios ou mal-uso de
recursos destinados aos projetos. Nesse contexto, o TCU realizou auditorias em parte dos
contratos, a partir de 2000, e detectou intimeras 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 necessa-

ria a suspensao das atividades, o que prejudicou o planejamento de execugao da politica.

Em uma das primeiras reuniées de 2003, ja sob o governo do presidente Lula,
foi apresentada no conselho uma proposta de resolugio que institufa o Plano Nacional
de Qualificagao (PNQ), em substitui¢ao ao Planfor.® Em termos de estratégia, o PNQ
seria operacionalizado por meio dos Planos Territoriais de Qualificagao (Planteqs), em
convénio com as secretarias estaduais de trabalho ou de arranjos intermunicipais, e de
Projetos Especiais de Qualificagao (Proesqs), de cardter nacional ou regional, em parce-

ria com institui¢des governamentais ou nao governamentais.”’

No entanto, o PNQ foi lancado em um contexto de restricao or¢amentdria para
programas discriciondrios no 4mbito do SPETR, que implicou uma perda grande de
recursos na rubrica de qualificagdo profissional a partir de 2002. Um dos representantes
dos trabalhadores chegou a afirmar que

o orcamento, [da forma como] estava proposto, colocava a perder todo o trabalho do no ano
anterior, no que se referia a0 PPA e a0 PNQ), aos compromissos assumidos com o pais e obser-
vou, ainda, nao acreditar que o Codefat nao tivesse possibilidade ou competéncia para, diante
do governo, mostrar que a proposta apresentada era inadequada para o que o conselho entendia

como Politica Pablica de Emprego.*’

37. Auditorias relevantes, por parte do TCU: a de n® 279/2000, a de n® 1.112/2000 e a de n° 354/2001.

38. 0 lancamento do PNQ em 2003 também fez com que emergissem varias discussoes no plendrio sobre a redefinicao dos
cronogramas de planejamento e execucdo de projetos e os critérios para distribuicdo dos recursos para estados e municipios.
39. Ver ata da 762 Reuniéo Ordindria do Codefat, no dia 10 de julho de 2003.

40. Ver ata da 402 Reunido Extraordindria do Codefat, no dia 26 de agosto de 2003. Disponivel em: <https:/bit.ly/2AAXsGw>.
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Contudo, a grande diversificagdo dos programas a serem acompanhados pelo
Codefat nesse periodo deve-se a possibilidade de utilizagao do fluxo de caixa do FAT
que excede as necessidades da RML. Como mostram os dados da tabela 2, somente a
subcategoria operagoes de crédito respondeu por 31,5% de todos os assuntos sujeitos a
deliberagio no periodo 1995-2004. Isso foi possivel porque, conforme apresentou Silva
(2018b), embora o FAT tenha comecado a ter resultado primdrio (apds a incidéncia
das desvinculagoes orcamentdrias) negativo a partir de 1995, as receitas financeiras ad-
vindas do seu patriménio e dos depésitos extramercado eram mais que suficientes para

cobrir esse saldo, de modo que o resultado contdbil anual se manteve positivo.

O principal canal de expansao dessas operagoes de crédito foi a criagio do Proger em
1994, que instituiu um novo componente de politica ativa de emprego ao financiar peque-
nos e médios empreendimentos. Ocorre que, com o passar do tempo, diferentes grupos de
interesse buscaram influenciar o conselho para o langamento de programas especificos de
financiamento. O primeiro exemplo foi a solicitacao por parte das centrais sindicais de tra-
balhadores rurais para um programa de financiamento aos moldes do Proger que atendesse
as especificidades da atividade rural, voltado para agricultores de pequeno porte e organiza-
dos com base na for¢a 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.

Ap6s algumas experiéncias-piloto, foi aprovada em 1995 a linha do Proger Rural
para esse publico, a ser operacionalizada pelo Banco do Brasil e o Banco do Nordeste.
No ano seguinte, o governo federal langou o Pronaf, que também passou a contar
com recursos do FAT. Embora houvesse sobreposi¢des entre esses dois programas, eles
permaneceram ativos na agenda do Codefat ao longo de todo o segundo momento de
andlise. A representagio empresarial também solicitou a criagao de uma linha especifica
chamada Proger-Ind, com a finalidade de disponibilizar financiamento, por meio de

depdsitos especiais, para capital de giro de empreendimentos industriais.*!

Novas modalidades de programas de geracio de renda foram criadas para apro-
veitar oportunidades de financiamento em certos setores e atender interesses de grupos

econdmicos, inclusive dos préprios bancos credenciados a operar os recursos. Entre eles

41. Ver ata da 322 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 19 de maio de 1995.
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estdo as seguintes linhas de depdsitos especiais ligadas ao Proger: Jovem Empreendedor
(em parceria com o Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas — Se-
brae), Turismo, Exportacio (voltado a micro e pequenas empresas), Capital de giro,
Habitagao (construgio civil) e Pescador/psicultura. Outros programas também foram
criados e acompanhados pelo plendrio 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 Expansao do Emprego ¢ 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 resolugao para regulamentar o Fundo de Aval do Proger (Fun-
proger), instituido pela MP n° 1.922/1999, tendo o Banco do Brasil como gestor.*
Finalmente, foi discutida a elaboragio de um sistema de informacoes para o acompa-

nhamento do Proger em suas distintas modalidades.

Jd em termos da categoria or¢amento, os pontos de pauta representaram 9,4%
do total de discussées no periodo. Vale ressaltar que a expansao programdtica refletiu
diretamente na estrutura orcamentdria do FAT no Plano Plurianual (PPA) 2000-2003,

que foi aprovado com 53 agées, contra 17 do PPA anterior.”

Em sua dinimica de funcionamento, o conselho debate anualmente as pré-propos-
tas orcamentdrias do FAT elaboradas pelo MTDb e a versao final aprovada na Lei Or¢amen-
téria Anual (LOA) pelo Congresso Nacional, além dos eventuais contingenciamentos or-
denados pelo governo. Entretanto, entre 1995 e 2004, as discussdes mais uma vez ficaram
restritas a decisoes de alocagao de recursos entre programas e critérios de transferéncia para
as redes estaduais e parcerias organizacionais. Poucas questdes estratégicas ou propostas

para evitar os deficits operacionais nos resultados contdbeis do FAT foram debatidas.

Somente uma vez, em 1995, é que foi mencionado por um dos conselheiros “que

a sobra de recursos antes existentes jd nao ocorre mais devido, principalmente, ao Fundo

Social de Emergéncia”, instrumento de desvinculacoes orcamentarias vigente a época,
g ¢ ¢ g

que foi responsdvel, nas palavras do préprio conselheiro, “na subtracio de R$ 2 bilhées

42. Resolugdo ne 231, de 23 de dezembro de 1999, que dispde sobre a constituicdo e implementacdo do Funproger. Foi
alterada posteriormente pela Resolucdo ne 274, de 12 de novembro de 2001, que aprovou o regulamento do Funproger.
43. Ver ata da 352 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 24 de junho de 1999.
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ao orcamento do FAT” naquele ano.* Porém, outras duas emendas constitucionais fo-
ram aprovadas durante o periodo aqui tratado para a manuten¢ao das desvinculagoes
sem que houvesse nenhuma mencio nas atas do Codefat: a EC n® 10/1996, que criou o
Fundo de Estabilizagao Fiscal (FEF), e a EC n° 27/2000, que estabeleceu a Desvincula-

¢ao dos Recursos da Unido (DRU), nome que se manteve posteriormente.

Ao abster-se de adentrar na espinhosa temdtica de politica fiscal, os debates sobre
a questdo orcamentdria no plendrio do Codefat, além das andlises das pré-propostas e
dos relatérios de execugio, circundaram os seguintes assuntos: ado¢ao da TJLP na re-
muneracio de ativos alocados em depdsitos especiais; estabelecimento de critérios para
transferéncia de recursos do FAT; estabelecimento de formas de acompanhamento das
aplicagoes financeiras; defini¢oes junto ao MTb relativas a utilizagao da receita de contri-
buicao sindical; e solicitagao de alongamento da divida do Tesouro referente ao emprés-
timo feito ao Inamps/Ministério da Satide, conforme apresentado no momento anterior.

No tocante ao FAT Constitucional, um dos principais componentes do patriménio
do fundo, houve debates a respeito da remuneragio 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 inser¢ao in-
ternacional. A MP n°® 964/1995 permitia ao BNDES aplicar até 20% dos recursos do
FAT Constitucional, remunerados pela variagio cambial mais a taxa de juros internacional
(Libor). Essa modalidade passou a ser chamada de FAT Cambial. Em 1999 houve nova
proposta de resolu¢io do Codefat que permitia a ampliagao do limite das aplicagées 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 perfodo, os destaques ficaram por conta da apresentacio de estudos contratados
ou apoiados com recursos do FAT, tais como: estudo desenvolvido pelo Ipea para ava-
liagao das acoes de intermediagao de emprego; estudo do Ibase para avaliagao 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 relatérios externos e pres-
tacoes de contas diversas.

44 Ver ata da 322 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 19 de maio de 1995. Disponivel em: <https:/bit.ly/2sfLhph>.
45. Ver ata da 592 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 9 de dezembro de 1999.
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Com base em toda a discussao aqui realizada, esta segao permitiu mostrar que,
durante os dez anos que cobriram o momento especificado, houve uma significativa ex-
pansio e diversificagdo das atividades programdticas lastreadas pelos recursos do FAT e
que, consequentemente, necessitavam ter suas principais decisoes tomadas e referendadas
no plendrio do Codefat. De acordo com Silva (2018b), essa diversificagio foi possivel,
fundamentalmente, devido aos recursos advindos das remuneragoes financeiras dos se-
guintes componentes do patriménio do FAT: 7) o montante transferido anualmente
ao BNDES; 77) os fundos extramercado, nos quais sao aplicados os valores previstos
de RML; e #ii) os depésitos especiais executados pela rede bancdria pablica. Dai sur-
giu uma diversidade de programas de crédito direcionados a diferentes atividades e os
investimentos em qualificagio profissional propiciados pelos resultados operacionais
anuais positivos do FAT. No entanto, como o governo manteve a estratégia de desvin-
culagdes orcamentdrias, houve um aumento significativo nos vazamentos de receitas do
fundo, comprometendo a margem financeira para custear programas discriciondrios no
ambito do SPETR.* As mudangas conjunturais da economia brasileira e mundial, nos
anos seguintes, vao evidenciar essas preocupagoes.

4.3 Terceiro momento — desajuste controverso (2005-2016)

O terceiro e ultimo momento caracterizado nesta pesquisa foi denominado de desajus-
te controverso. Ele cobre um periodo em que o fluxo de receitas do FAT apresentou
uma considerdvel ascensio das receitas, associada a elevacao das taxas de crescimento
econdmico vivido no pais até 2014, com impacto positivo no estoque de trabalhadores
formais (Silva, 2018b). No entanto, a situacio contdbil do FAT apresentou crescente
deteriora¢ao no mesmo periodo, o que marcaria o cardter aparentemente contraditdrio
deste momento. Para agravar a situacio, os dois tltimos anos da série sao marcados por
uma inflexdo nas receitas, em decorréncia de uma crise econdmica e politica que afetou
bastante o desempenho fiscal do pais e que refletiu em forte desestruturagao do merca-
do de trabalho. Tal contexto complexo e conturbado, como nio poderia deixar de ser,

também teve efeitos na dinAmica deciséria do Codefat.

Como primeiro destaque, a categoria de programas nao apenas se manteve como
a mais identificada entre os assuntos sujeitos a deliberagao, como aumentou sua parti-
cipagio relativa em relagao ao momento anterior, de 60,2% para 71,9%. Mais uma vez,

46. Mais informacGes em Silva (2018b).
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a subcategoria operagoes 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 plendrio, tais como: FAT-Exportar; Giro Setorial; Giro Rural;
Inclusao 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, hd, em praticamente todas as reuniées ordindrias, um ponto espe-
cifico para discutir a aprovagio dos termos de alocagio de depdsitos especiais (Tade)
e termos aditivos (TA) referentes aos programas de crédito em vigéncia, e anualmente
hd um ponto para aprovar a Programagio Anual da Aplicagao dos Depésitos Espe-
ciais (Pade) do FAT para o ano de exercicio. Seguindo uma recomendac¢ao do TCU, o
conselho também debateu uma proposta de acompanhamento dos depésitos especiais
do FAT e do Funproger, no intuito de fornecer subsidios para o aperfeicoamento de
novas liberagdes de recursos.”” Outros destaques foram: proposta de avaliagao exter-
na dos programas de crédito; adequagio dos fluxos de reembolsos junto as agéncias
financeiras; e autorizagoes para o financiamento de veiculos de transporte coletivo e
equipamentos para costureiras e alfaiates no Ambito do Proger Urbano. Houve ainda a
apresentagio de uma proposta de recomendagio para o nao financiamento de projetos

a empregadores acusados de exploracio do trabalho escravo.®

Sobre os demais programas, o que teve mais indica¢des de pauta foi o seguro-de-
semprego. Entre os pontos discutidos estao aqueles referentes a sua rotina operacional,
tais como: procedimentos relativos & concessao do beneficio, modelos de requerimento,
formuldrio para a concessao de seguro-desemprego ao pescador artesanal, ao empregado
doméstico e ao trabalhador resgatado de condi¢oes andlogas a escravidio, langamento
do Sistema Seguro-Desemprego (SDWeb), habilitagao e pagamento do seguro por meio
de mandatdrio legalmente constituido, modernizagio da rede de atendimento, defini¢ao

de mecanismos de controle e aprovacio de contas do programa.

47. 0 regulamento do Funproger foi deliberado, conforme consta em ata, na 842 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 2
de junho de 2005.

48. No entanto, a proposta ndo foi considerada devido a oposicao efusiva do representante da CNA. Ele afirmou que “a
lista do trabalho escravo, que daria base a essa suspensdo do crédito a empresa, ou ao produtor rural, era inconstitucional,
porque decorria da autuacdo de um auditor fiscal do Trabalho que, no seu entendimento livre, apontava a pratica do tra-
balho escravo ou ndo". Foi entdo decidido em plenério que ndo haveria uma decisdo 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. Para mais informac@es, ver ata da 442 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 1¢ de dezembro de 2005.
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Além dessas questoes de cunho procedimental e administrativo, houve vérios pon-
tos para a andlise de pedidos de extensao do nimero de parcelas do seguro-desemprego
para setores e localidades especificas, sobretudo apés a crise econémica de 2008-2009.%
Entre os setores estao aqueles atingidos por situagoes emergenciais de desemprego, tendo

como base os dados do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged).”

O pagamento de parcelas adicionais do beneficio também foi requerido em casos
de catdstrofes 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 assun-
tos especificos a se destacar: pedidos prorrogagio do periodo de recep¢io, em cardter
excepcional, para os estados de Amap4, Alagoas e Sergipe, em fungao da proibigao da
pesca pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis
(Ibama) e pelo Ministério do Meio Ambiente; impossibilidade da pesca devido a seca
(caso do Ceard e do Rio Grande do Sul em 2009); apuragio sobre acesso indevido ao
seguro-desemprego pescador artesanal no Pard em 2011; e concessao 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 Ma-
riana/MG, em 2015.%!

Na ocasido da 60* Reunido Extraordindria do Codefat, no dia 28 de junho de 2011,
o presidente em exercicio do conselho manifestou preocupagio com o aumento do dis-

péndio relativo ao seguro-desemprego pescador artesanal. Ele ressaltou que esse beneficio

49, "Mediante a aplicacdo dos critérios estabelecidos na Resolucdo Codefat ne 592/2009, o ministério havia identificado
42 subsetores, distribuidos em 16 Unidades da Federacao, que apresentaram comportamento desfavoravel nos trés me-
ses subsequentes a dezembro de 2008, acrescentando que esses subsetores dispensaram sem justa causa, no més em
referéncia, 103.707 trabalhadores, os quais teriam potencialmente direito ao recebimento de duas parcelas adicionais do
beneficio do sequro-desemprego”. Ver ata da 992 Reunido Ordinaria do FAT, no dia 30 de marco de 2009.

50. Para ilustrar esse tipo de discusséo, consta em ata da 442 Reunido Extraordinéria do Codefat, no dia 1¢ de dezembro de
2005, que a “assessora da SPPE [Secretaria de Politicas Publicas de Emprego] colocou que a Coordenacdo de Estatistica do
Trabalho havia elaborado um estudo sobre os subsetores em crise, tendo 0 mesmo sido encaminhado a Coordenacéo Geral
do Seguro-Desemprego, Abono Salarial e Identificacdo Profissional (CGSAP), a partir do qual foi identificado saldo nega-
tivo de emprego em todos os polos do setor calcadista em detrimento do crescimento dos demais setores de atividades.
Informou que foram sugeridas medidas de acompanhamento, qualificacdo e outras acdes 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 acéo, cujo dispéndio seria de R$ 11.312 milhdes”.

51. Ressalta-se que o pagamento adicional de parcelas esta previsto na Lei n° 8.900/1994, até o limite de 10% da RML, e
leva em consideracdo os seguintes aspectos: /) choque negativo no setor de atividade econdmica ao qual os trabalhadores
estdo inseridos; e ii) grau de dificuldade encontrada pelos trabalhadores para migrar de uma atividade econdmica a outra.
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deveria ser atendido pelo Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), ou entao pelo Tesouro
Nacional, e nao pelo FAT, haja vista que nao se tratava de desemprego, mas sim de impe-

dimento do exercicio de atividade profissional durante determinado periodo do ano.

Um dltimo destaque entre os pontos referentes ao seguro-desemprego é sobre as
decisoes de reajuste do valor do beneficio. Em geral, esse ponto nio trazia muita discus-
s20 nos anos anteriores, pois se baseava nos indices de reajuste do saldrio minimo. No
entanto, em 2013 surgiu uma proposta da representacao governamental de se tomar
como referéncia a variagio nos tltimos doze meses do Indice Nacional de Precos ao
Consumidor (INPC) sobre os valores que excedessem o saldrio minimo.”? A economia
prevista com tal medida era de R$ 600 milhées (R$ 75, em média, por segurado).”
Houve uma forte oposigio por parte da representagio trabalhista, que rechagcou 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 valorizagao real do sald-
rio minimo com reajustes superiores aos indices de inflagdo. O representante da Forga
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 plendrio, registrando-se

o voto contrario da bancada dos trabalhadores.**

A subcategoria intermedia¢io e qualificagao 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 estao: expansio de prazo
para execugao de contratos de intermediagio de emprego e de qualificagao profissional;
critérios de transferéncia de recursos para as agéncias estaduais do Sine; obrigatorieda-
de de qualificagao profissional para beneficidrios do seguro-desemprego; alteragio de
termos de referéncia e defini¢ao de pardmetros para a defini¢ao do custo alunos/hora
nos cursos do PNQ; aprovagio de diretrizes bdsicas para a padronizagio da rede de
atendimento do Sine; critérios para a participagao de organizagdes ndo governamentais
em projetos de qualificagdo e intermediagao; defini¢ao de prazos para entrega de pro-
jetos bdsicos para os convénios; lancamento do Portal Mais Emprego em 2012; criagao

do Projeto Universidade do Trabalhador para qualifica¢io a distAncia no 4mbito do

52. Ver Resolucdo ne 707 do Codefat, de 10 de janeiro de 2013.

53. Segundo calculos do Dieese apresentados em reunido seguinte, 0 aumento da parcela do seguro-desemprego, toman-
do por base 0 mesmo patamar do salario minimo, seria de 9%. Com o uso do INPC, ele cairia para 6,2%.

54. Ver ata da 1202 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 15 de agosto de 2013.
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PNQ em 2011; avaliagao da proposta de cooperagao do Alto Comissariado das Nagoes
Unidas para Refugiados com vistas a conferir aos refugiados acesso facilitado ao Sine;
acompanhamento geral dos programas. Destaca-se ainda a aprova¢io da Resolugio n°
466/2005, que estabeleceu o PPA nacional e estadual do SPETR e o Convénio Pluria-
nual Unico (CPU), com o objetivo de melhorar a integragio das fungoes do sistema nos

territérios e facilitar o controle, diminuindo o nimero de instrumentos contratuais.”

A subcategoria abono salarial contou com 4,8% do total de assuntos no ter-
ceiro momento. Embora a maior parte deles seja referente as resolugbes anuais que
disciplinam o pagamento do beneficio e a apresentagio dos resultados operacionais do
programa, merece destaque a alteragao do calenddrio de pagamento para o ano de 2015,
dado o embate que causou no plendrio. Diferentemente dos anos anteriores, em que o
pagamento ocorre no mesmo ano de exercicio, nesse caso o calenddrio se estendeu para
o ano seguinte: de julho de 2015 a mar¢o de 2016. A proposta, cuja justificativa apre-
sentada era que os gastos excederiam o limite orcamentdrio previsto na LOA daquele
ano, também teve posicionamento contririo da bancada dos trabalhadores, que mais
uma vez foi vencida.’® J4 a subcategoria de bases de informagoes contou com apenas

dois casos, ambos sobre processos de registro de pescadores.

Além da categoria programas, que agrupou mais pontos de discussio no ple-
ndrio do Codefat entre 2005 e 2016, a categoria or¢amento também obteve destaque
a0 longo deste terceiro momento. Sua participagdo relativa nao apenas aumentou
em rela¢io a0 momento anterior (12,7% contra 9,4%) como seus assuntos trataram
de temas mais estruturais em termos de politica fiscal, algo que nio se verificou nos
momentos anteriores. Além das tradicionais apresentacoes das pré-propostas e apro-
vagdo das propostas orcamentdria do FAT para cada ano, bem como dos relatérios
de execugio e informagoes financeiras elaboradas pelo GTFAT, ocorreram intensos
debates no tocante a evolu¢io dos limites e dos contingenciamentos de recursos para
programas discriciondrios como qualificagao profissional e intermediagio de empre-
go. Em algumas reuniées, houve a aprovagao de solicitagao de créditos suplementares

para cobrir custos operacionais dos programas.

55. Essa proposta de convénio Unico foi levantada e aprovada no Il Congresso Nacional do Sistema Pdblico de Empregpo,
Trabalho e Renda, que foi realizado em agosto de 2005.

56. Ver ata da 1312 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 2 de julho de 2015, e também a ata da 652 Reunido Extraordi-
néria do Codefat, no dia 17 de julho de 2015.
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Logo em 2005, na discussao da pré-proposta orgamentdria para o ano seguinte,
foram identificados depoimentos de conselheiros questionando a queda substancial dos
recursos discriciondrios para as politicas ativas do SPETR, como no caso da rede do Sine,
que vinha sendo atendida com recursos incompativeis para a manutengao de seus espagos
e dos servigos previstos, principalmente em fun¢io do aumento dos contingenciamen-
tos.”” Em um debate sobre a execugao or¢amentdria do FAT em 2005, por exemplo, um
dos conselheiros “lastimou a falta de liberacao total dos recursos do PNQ), sendo executa-
do até o final do ano o valor de R$ 79,4 milhées, equivalente a apenas 5,3 % do total”.’®

A falta de recursos restringiu também a possibilidade de formalizagio de con-
tratos com centrais sindicais e entidades patronais para atuarem em conjunto com as
agéncias do Sine e fornecerem servigos de qualificacdo profissional. Nesse contexto, o
representante da CNA afirmou que “a pega or¢amentdria chegava simplesmente para
homologacio, sem condigoes de discussao”.” Todo esse debate jd prenunciava que as
dificuldades contdbeis vividas pelo FAT impactariam diretamente na dinimica decis6-

ria 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
reunioes foi ressaltada a necessidade de se alterar essa sistemdtica, com a introdu-
¢a0o de um mecanismo de transferéncia fundo a fundo, que, segundo os conselheiros,
“minimizaria bastante o problema”.®® Como resposta, em reunido no final de 2012, o
representante do MTb relatou que estava sendo realizado “um estudo para verificar a
possibilidade de contratagao nos moldes do Sistema Unico de Satide (SUS) e do Siste-
ma Unico de Assisténcia Social (Suas), evitando o instrumento de convénio”,! fazendo
uso de “transferéncia direta de recursos baseado no Fundo de Manuten¢io e Desenvol-
vimento da Educacio Bésica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao (Fundeb),

o que facilitaria o repasse para os entes federativos”.%

57. A época, o Sine contava com 1.200 agéncias, realizava 45% do requerimento do sequro-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 qualificacdo profissional.

58. Ver ata da 832 Reunido Ordindria do Codefat, no dia 18 de janeiro de 2005. Disponivel em: <https:/bit.ly/2ACij7L>.
59.Ver ata da 432 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 29 de agosto de 2005. Disponivel em: <https://bit.ly/2SKBp2f>.
60. Ver ata da 612 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 29 de maio de 2012. Disponivel em: <https://bit.ly/2SFKObg>.
61. Esse novo modelo proposto passou a ser chamado de Sistema Unico do Trabalho (SUT).

62.Ver ata da 1172 Reunido Ordinéria do Codefat, no dia 25 de outubro de 2012. Disponivel em: <https://bit.ly/2CYWK7z>.
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Além dos programas de intermediacao e qualificagdo profissional, os depdsitos
especiais também passaram a ser atingidos pelo comprometimento crescente do fluxo
de caixa do FAT (Silva, 2018b). Em 2007, pela primeira vez, o plendrio debateu essa
questao, chamando a atengao para uma queda brusca nas disponibilidades financeiras
para operacoes de crédito em relagio ao ano anterior. Consequentemente, surgiram
algumas diretrizes para a defini¢ao de programas de operacio de crédito envolvendo
recursos do FAT, quais sejam:

i) alinhamento da aplicacio dos depdsitos especiais do FAT com as prioridades de governo, com
alocacio de depdsitos especiais no PAC [Programa de Aceleragio do Crescimento], projetos de
infraestrutura, agricultura familiar e investimento em micro e pequenas empresas; iZ) compa-
tibilidade entre alocagio de depdsitos especiais ¢ a realidade do fluxo de caixa, que acabava de
ser apresentada pelo coordenador-geral substituto da CGFAT; e, 7ii) reducio da participacio
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 pressio sobre o fluxo de caixa do FAT, [j4
que] as linhas de capital de giro competiam com os recursos para investimento, com uma menor

disponibilidade de recursos.®

Nesses debates, por diversas vezes foram tratadas questdes relativas a decisoes de
politica fiscal que vinham afetando fortemente o fluxo de receitas do FAT, mais espe-
cificamente a DRU e as desoneracoes tributdrias. Em 2007, o ministro do Trabalho,
Carlos Lupi, fez uma fala no plendrio 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 nio deveria sofrer a incidéncia de desvinculagoes. 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 reivindicagao”.* O conselho chegou
a aprovar uma mogao/recomendagio a ser enderecada a cipula econémica do governo

federal e ao Congresso dizendo:

tendo em vista o cardter especial do FAT, que jd apresenta deficit primdrio, o Codefat recomenda
ao governo ¢ ao Congresso Nacional que, quando da possivel prorrogacio da DRU, o FAT seja
excepcionalizado da incidéncia dessa desvinculagdo em sua arrecadagio. Com tal excepciona-

lizagao, o FAT poderd cumprir melhor com suas obrigacoes legais, que sao, além de pagar o

63. Ver ata da 912 Reunido Ordindria do Codefat, no dia 11 de maio de 2007. Disponivel em: <https://bit.ly/2spsat7>.
64. Ver ata da 912 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 11 de maio de 2007. Disponivel em: <https://bit.ly/2spsat7>.
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seguro-desemprego e o abono salarial, amparar o trabalhador desempregado e carente com agdes
de qualificagio educacional e orientagio profissional, além de gerar emprego e renda, com o in-

vestimento de suas disponibilidades financeiras e empréstimos para o setor produtivo.®®

A questao da DRU voltou a ser debatida em diversas reunides subsequentes.
No inicio de 2008, foi formada uma comissao composta por um representante de cada
bancada para uma audiéncia com a equipe econdémica do governo federal, no intuito
de “tratar do projeto da reforma tributdria, do fluxo de caixa do FAT e da DRU”.%
No mesmo ano, os conselheiros debateram uma manchete, divulgada no jornal O Glo-
bo, com o titulo Ameaga de rombo no FAT.” Para os conselheiros, o uso da expressio
rombo era feito de forma leviana, com conota¢io pejorativa visando afetar a relevincia
do fundo, sem problematizar os distintos vazamentos sofridos de receita que resultava

em seu desequilibrio contdbil.*®

J4 na discussao do orcamento para o exercicio de 2010, o plendrio indicou seu
descontentamento com o corte de 72,7% do total previsto para as agdes discriciond-
rias (de R$ 2,25 bilhoes 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 contdbil do fundo e responsavel pelos constantes contin-
genciamentos nos recursos previstos para os programas discriciondrios, ao ponto que
o presidente em exercicio do Codefat “prop6s 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 realizacio,
no més seguinte, de audiéncias na Camara dos Deputados e no Ministério do Plane-

jamento sobre o tema Or¢amento do FAT, exercicio 2010.7°

A questdo das desoneragoes também foi pautada algumas vezes pelos conselheiros
em assuntos especificos da categoria orgamento 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,

65. Ver ata da 912 Reunido Ordindria do Codefat, no dia 11 de maio de 2007. Disponivel em: <https://bit.ly/2spsat7>.
66. Ver ata da 952 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 28 de fevereiro de 2008. Disponivel em: <https://bit.ly/2shjKUA>.
67. Reportagem disponivel em: <https:/bit.ly/2KAf0D9>.

68. Ver ata da 512 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 28 de abril de 2008. Disponivel em: <https:/bit.ly/2FgOYDI>.
69. Ver ata da 1022 Reunio Ordinaria do Codefat, no dia 5 de novembro de 2009. Disponivel em: <https:/bit.ly/2RBgilO0>.
70.Ver ata da 562 Reunido Extraordindria do Codefat, no dia 9 de dezembro de 2009. Disponivel em: <https://bit.ly/2Fjhe7W>.
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havia algumas discordincias no tocante a prépria eficicia do instrumento das de-
soneragdes. Em 2013, o representante do Ministério da Fazenda afirmou que “as
desoneragdes implicavam perda de receitas para o 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 o
crescimento da remessa de lucros para o exterior, por parte das empresas multinacio-
nais, ao invés de aplicar no pais o recurso economizado”.”' Na reuniio seguinte, um
técnico convidado do Dieese chamou a atengiao do plendrio ao fato dos gastos tribu-
tarios (desoneragoes) com fontes de receitas do FAT passarem “de R$ 800 milhoes
em 2003 para R$ 8,2 bilhoes de 20127.72

No inicio de 2014, foi aprovado pelo plendrio o encaminhamento de um Oficio
do presidente do Codefat aos ministérios da drea econdémica do governo federal, refor¢cando
o fato de que “a DRU e as desoneracoes reduziram drasticamente as fontes de recur-
sos do FAT para cumprimento de suas obrigacdes constitucionais, com destaque para
perdas de receitas da contribui¢io da arrecadagio PIS-Pasep e de remuneragdes do
Patriménio do Fundo”.”” Esse oficio surgiu em virtude da recomendagao do TCU,
mediante Acérdio n® 4.380/2013, para que o Codefat apresentasse medidas efetivas
voltadas a reversio da situagao de desequilibrio financeiro do FAT. As medidas aponta-

das no oficio foram as seguintes:

i) restituir ao FAT os recursos correspondentes aos valores relativos aos descontos da arrecadacao
da contribuicio PIS-Pasep, por DRU, a partir de 1° de janeiro de 2014; 77) restituir ao FAT os
recursos correspondentes ao valor apurado pela Receita Federal do Brasil pelas desoneracoes tri-
butdrias da contribuigio PIS-Pasep, a partir de 1° de janeiro de 2014; 7iz) disponibilizar créditos
orcamentdrios e recursos financeiros do Tesouro Nacional para a execu¢io de despesas com paga-

mento de beneficios aos trabalhadores (Brasil, 2014a, p. 2).

No entanto, a resposta recebida em oficio do Ministério do Planejamento, poucos
meses depois, foi que nao caberia ao Codefat solicitar restituicao dos “descontos na arreca-
dagio do PIS-Pasep ao FAT, pois esse assunto é de matéria constitucional e legal, nao exis-

tindo na legislacio nenhum ordenamento para tal”. Ainda no mesmo oficio, o ministério

71. Ver ata da 1202 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 15 de agosto de 2013. Disponivel em: <https:/bit.ly/2QtJsPj>.
72.Ver ata da 622 Reunido Extraordinaria do Codefat, no dia 27 de agosto de 2013. Disponivel em: <https:/bit.ly/2LYdsCh>.
73.Ver ata da 1222 Reunido Ordinaria do Codefat, no dia 18 de dezembro de 2013. Disponivel em: <https://bit.ly/2VBaLLg>.
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expressa seu entendimento de que “as medidas a serem tomadas para restabelecer o equili-
brio financeiro do FAT devem ser aquelas que sejam de competéncia do conselho, por meio
da melhoria da gestdao dos recursos e nao pelo aumento de receitas (sic), jd que esta medida
nao estd no Ambito das competéncias do Codefat” (Brasil, 2014b, p. 6).

O teor da resposta mostra que o nicleo burocrético do governo nio se mostrou
afeito a abrir qualquer possibilidade de didlogo em dire¢ao a uma solugio politica para
as reivindicagoes do Codefat, tratando o pedido de restituigao de receitas primdrias
como tentativa de aumento de receitas. Além disso, insinuou que os desequilibrios
financeiros do FAT sdo oriundos de gestao ineficiente dos recursos, mesmo reconhe-
cendo no inicio do préprio oficio que a elevacio dos gastos correntes sao determinados

por fatores exdgenos e de dificil ajuste no curto prazo.

Em termos de gestao patrimonial, os debates se concentraram nos seguintes te-
mas: investimentos dos fundos extramercado; alocagao de recursos do FAT para depé-
sitos especiais; alteragio na composi¢io de empréstimos para exportagao nos recursos
do FAT Constitucional junto ao BNDES; acordos envolvendo execugoes judiciais; ma-
nifestacio sobre valores provenientes de condenagio e multa em agao civil publica, no
Ambito da Justica do Trabalho, revertidos em favor do FAT; adjudicacio de bens pe-

nhorados em favor do FAT; e contratacio de servigos de cria¢io da logomarca do FAT.

Outro ponto importante discutido nesse enquadramento refere-se a uma re-
comendagao 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 nao
estava disposto naquele ano a cobrir o deficit operacional do FAT com recursos do
Tesouro. Nao por acaso, 2013 foi o ano com o maior deficit operacional em toda a
série, proximo de R$ 13 bilhoes. Porém, como mostrado por Silva (2018b), o valor
drenado das receitas do FAT foi bem superior ao seu deficit, totalizando R$ 24,1 bilhoes,
sendo R$ 12,8 bilhoes via DRU e R$ 11,3 bilhées via desoneracées tributdrias, mesmo

se descontar os R$ 6,0 bilhoes de aporte do Tesouro no mesmo ano.

Uma discussio mais recente referente tanto ao fluxo contdbil/orcamentirio
quanto a dimensao programdtica 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
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mudanga entre o primeiro e o segundo mandato da presidenta Dilma Rousseft, tendo

como

objetivo alterar critérios de elegibilidade para os principais programas financia-

dos pelo FAT: seguro-desemprego e abono salarial. Contudo, a nova equipe econémica

de governo elaborou e langou 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 jd vinha discu-

tindo para tentar reequilibrar o fluxo contibil do FAT sem diminuir o acesso dos traba-

lhadores 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 preocupagio de seus
membros com relagio 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 legislacao ao governo e ao Congresso. No ano passado o 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 conclusio de
que o aumento de despesas do FAT nio ¢é fruto do mal-uso de recursos ou de incentivos perversos
da legislacio, mas sim fruto do sucesso das politicas de inclusio social e distribuigio de renda, cuja
expressio se observou de forma contundente na grande criagio de empregos formais nos tltimos
doze anos e na valorizagao do saldrio minimo. A fim de permitir a sustentagio dessas politicas, o
Codefat propds medidas para restabelecer a integridade das receitas do fundo, entre elas: fim da
DRU sobre a arrecadagao do PIS-Pasep; regulamentacio do art. 239 da Constitui¢io que prevé
receitas adicionais para o FAT custear o seguro-desemprego em um contexto de alta rotatividade
no mercado de trabalho; suplementa¢ao orcamentdria da Unido para cobrir a frustragao de receitas

decorrentes das desoneragoes do PIS-Pasep; maior investimento nos postos do Sine.”

Esse fato ilustra, portanto, o descompasso entre decisdes de cpula burocritica

da politica econdmica e o érgao legal e politicamente criado para o acompanhamento

e a gestao das politicas financiadas pelo FAT.

74.Ver ata da 1292 Reunido Ordinéria do Codefat, no dia 12 de fevereiro de 2015. Disponivel em: <https://bit.ly/2QuPU8]>.
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Passando para a categoria estrutura e gestio, verificou-se que ela apresentou outra
queda relativa acentuada em relagao aos momentos anteriores, respondendo por apenas
5% dos assuntos em plendrio. Isso nao implica que sua importincia tenha diminui-
do, uma vez que ela estd diretamente relacionada ao desenho de comando interno do
conselho e dos canais de implementagio dos programas. Assim, mesmo que as regras
organizacionais jd tenham sido acordadas, seu eventual descumprimento pode abalar
a estabilidade deliberativa do 6rgao, bem como sua legitimidade enquanto conselho

tripartite para politicas de emprego.

Nessa perspectiva, o principal ponto de destaque foi o incidente ocorrido na 1012
Reuniao Ordindria, no dia 28 de julho de 2009, justamente no ponto de pauta em que se
decidiria o 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 presi-
dente, o que normalmente ocorria com a indicagao de um nome de consenso da bancada.
No entanto, dessa vez chegaram & mesa duas candidaturas: uma do representante da CNA,
que contava ainda como o apoio da CNC, da CNI e da 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 dez

votos. A discordincia 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, ressaltan-
do que era de praxe o conselho acatar o nome indicado pela bancada. Indagou se prevaleceria o
entendimento de que a bancada, em havendo maioria, indicaria um candidato para a presidén-
cia, ou se seria remetido ao colegiado. O conselheiro da CNTur observou que a CNA, CNC,
CNI e Consif nao haviam convidado a CNS e a CNTur para participar da reuniio em que a
bancada indicou o conselheiro da CNA para a presidéncia do Codefat, razao pela qual estavam
langando uma candidatura alternativa, no caso a do conselheiro da CNS. Declarou que nio
considerava justo remeter os conselheiros das novas representagées, cujo ingresso no Codefat
ocorreu no més de abril do presente ano, e representava um ter¢o da composi¢io do conselho,

a critérios anteriores a essa data.”®

75. Alguns meses antes ja havia sido aprovada a nova composicdo do conselho, que aumentou de doze para dezoito conse-
Iheiros por meio do Decreto n® 6.827/2009. Com a justificativa de "adequacado da composicao do Codefat a nova realidade
das centrais sindicais, sob o aspecto da representatividade do trabalhador”, aumentou-se de quatro para seis o nimero de
representacdes de cada bancada (quadro 2). Ver ata da 1002 Reunido Ordinéria do Codefat, no dia 27 de maio de 2009.
76. Ver ata da 1012 Reunido Ordinéria do Codefat, no dia 28 de julho de 2009. Disponivel em: <https:/bit.ly/2Fd6j08>.
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Dado o impasse, e pelo fato do restante do plendrio nao se posicionar a favor do
pedido da maioria das confederagdes patronais de ndo aceitar a segunda candidatura, os
conselheiros da CNI, da CNC, da CNA e da Consif optaram por se retirar da reuniio,
alegando que houve interferéncia por parte do ministro do Trabalho para a escolha do
novo presidente do Codefat. Eles afirmaram ainda que estavam abrindo méo de suas
representagoes no conselho. Antes de sair, entregaram a presidéncia do Codefat um
documento, solicitando que seu contetido fosse integralmente registrado na ata da reu-

niao, com os seguintes dizeres:

Confederagoes patronais deixam o Codefat — A bancada dos empregadores representada no Con-
selho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat) manifesta total discord4ncia
em relagdo ao encaminhamento dado pelo ministro do Trabalho e Emprego, Carlos Lupi, ao pro-
cesso eletivo para a sucessdo da presidéncia do 6rgao. Desrespeitou-se o principio ético da impar-
cialidade e da nao interferéncia no rodizio entre as bancadas, que orientaram o acordo existente
entre os integrantes do conselho desde a sua criagio em 1990. Nio reconhecemos legitimidade na
escolha da Confederacio Nacional de Servicos (CNS) por parte do Ministério do Trabalho ¢ Em-
prego. Esta escolha cabe apenas aos integrantes da bancada dos empregadores, que indicou, por
maioria absoluta, o representante da Confederagio da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA),
senhor Fernando Antonio Rodrigues, para presidir o Codefat na préxima gestao. A decisio des-
respeitou o acordo de alternincia entre as confederagdes, que sempre orientou a sucessio no
comando do drgao. A interferéncia nesse processo agride o principio democrdtico 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 representd-la.
Considera inaceitdvel ser dirigida por uma confederacio criada este ano e cuja legitimidade estd
sendo questionada na justica. A situacio financeira do Codefat é temerosa. Apesar de ter um
patriménio de R$ 158 bilhées, estd previsto um deficit de R$ 8 bilhdes no orcamento estimado
para 2010. Para 2009, projeta-se um deficiz de R$ 3,5 bilhoes. Sabemos que os reflexos da crise
financeira mundial no pais sio responsdveis pelo aumento nos gastos com seguro-desemprego e
abono salarial. Mas o risco existe e precisamos de governanga para enfrentd-lo com eficiéncia e
profissionalismo. Por todos esses motivos, as confederagoes patronais abaixo assinadas decidiram

se retirar do conselho, deixando a condigio de membros do referido érgao.””

O representante do MTb afirmou que nio 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 confederagoes patronais um “desrespeito

aos principios democréticos, recordando que muitas vezes o governo perdeu votagdes no

77.Ver ata da 1012 Reunido Ordinéria do Codefat, no dia 28 de julho de 2009. Disponivel em: <https:/bit.ly/2Fd6j08>.
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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 votagao a indicagio do representante da CNS para a presidéncia do Co-

defat no biénio 2009-2011, sendo eleito com doze votos favordveis e duas abstengoes.”

Na dltima reunido de 2009, o ministro do Trabalho, Carlos Lupi, registrou a
publica¢io do Decreto n°7.026/2009, que dispds sobre a nova composigao da bancada
patronal no Codefat, indicando a Confederacao Nacional do Transporte (CNT), a
Confederagao Nacional de Satde, Hospitais, Estabelecimentos e Servicos (CNSaude),
a Federagio Nacional das Empresas de Seguros Privados e de Capitalizagao (Fenaseg) e
a Cimara Brasileira da Industria da Construgao Civil (CBIC) para substituir as centrais
que abriram mao de suas representacoes.” Esta composi¢ao manteve-se praticamente

sem alteracoes 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 apreciagoes estao: metodolo-
gia de avaliagao dos empregos diretos e indiretos gerados a partir de recursos do FAT
junto aos agentes financeiros oficiais federais pela Coordenagao Geral de Emprego
do MTb; plano de providéncias relativo a auditoria da avaliagao de gestao do FAT;
Sistema Integrado de Gestao do FAT (SIGFAT); avaliagdes externas dos programas;
estudo sobre a rotatividade e a flexibilidade no mercado de trabalho, além de nova
metodologia da pesquisa de emprego e desemprego, pelo Dieese; proposta de um
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 Observatério Nacional do Trabalho. Entre as apresentacoes de outros
ministérios, destaque para: a Rede Nacional de Certificagao Profissional e Formagao
Inicial e Continuada (Rede Certific) e o Programa Nacional de Acesso ao Ensino
Técnico e Emprego (Pronatec), ambos pelo Ministério da Educagio; as diretrizes
para elaboragio do Projeto Estratégico do Plano Nacional de Saneamento Bdsico,
pelo Ministério das Cidades; e o Sistema Nacional de Participagao Social (SNPS),
pela Secretaria Nacional de Articulagao Social da Secretaria-Geral da Presidéncia da

Republica (SNAS/SG/PR), entre outros.

78.Ver ata da 1012 Reunido Ordindria, no dia 28 de julho de 2009. Disponivel em: <https://bit.ly/2Fd6j08>.
79. Ver ata da 562 Reunido Extraordinaria, no dia 9 de dezembro de 20009.
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Portanto, as andlises expressas a partir da dindmica organizativa do Codefat no
periodo 2005-2016 evidenciam a alteragio em sua agenda deliberativa. O aprofunda-
mento do desequilibrio orcamentirio do FAT praticamente esgotou a margem para
programas de natureza discriciondria, como a intermediagao de emprego e qualificagio
profissional. Os programas de crédito via depdsitos especiais, apesar de continuarem a
ocupar uma grande parcela da pauta de discussoes do conselho, também tiveram uma
diminui¢ao considerdvel do volume anual de recursos, comprometendo o fluxo de no-

vos empréstimos (Silva, 2018b).

Dessa maneira, tais mudancas, aliadas a pressao de érgaos de controle, fizeram
com o que o Codefat passasse a abordar de maneira mais incisiva temas associados a
categoria or¢amento em suas discussoes, fazendo uso de um amplo repertério de agoes
para tentar forcar a cipula econémica do governo federal em repensar o tratamento
dado ao FAT nos dltimos anos, como a formagio de comissdes para debater com o
Ministério do Planejamento ou para pressionar o Congresso Nacional, a elaboragio
de cartas-propostas, maior detalhamento em seus relatérios financeiros anuais, entre
outras iniciativas. Temas como desvinculac¢io orcamentdria e desoneracoes tributdrias,
principais mecanismos geradores de vazamentos de receita no FAT, bem como contin-
genciamentos, que antes praticamente nao apareciam nas atas, passaram a ser cada vez

mais frequentes.

Contudo, o conselho nao alcancou resposta satisfatéria por parte do governo
federal em termos de medidas que revertessem essa dindmica de desajuste contdbil do
FAT. Pelo contrério, o que se viu foi um aprofundamento das agdes de desoneragoes
tributdrias, especialmente ap6s a crise de 2008, e elevagao da aliquota da DRU sobre os
recursos do PIS-Pasep, de 20% para 30%, em 2016 (Silva, 2018b). Vale ressaltar que o
Tesouro Nacional manteve seguidamente desde 2010 aportes de recursos que possibi-
litaram fechar os exercicios contdbeis do fundo ao menos préximo do equilibrio, com
excecao de 2013 em que o deficit operacional foi mais significativo. Porém, o contexto
atual de aprofundamento da crise fiscal nao garante que essa cobertura orgamentdria
continue, o que provavelmente ird gerar uma pressio muito forte sobre os ativos fi-
nanceiros do FAT para o atendimento de suas obrigacoes constitucionais. Por sua vez,
além de comprometer a capacidade de investimento gerado pelo arranjo, isso também

implica perdas de receitas financeiras futuras.
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Outro destaque sobre este terceiro momento é que a autonomia programdtica
do Codefat foi, no minimo, desconsiderada com a iniciativa do Ministério da Fazenda
da MP n° 665/2015, que desencadeou na aprovagio da Lei n® 13.130/2016, alterando
significativamente os critérios de elegibilidade e de recebimento dos beneficios consti-
tucionais — seguro-desemprego e abono salarial — para fins de conten¢ao de despesas.
Tal medida nio foi apresentada para discussao ou, a0 menos, para o conhecimento do
plendrio do conselho, o que enfraquece o potencial de deliberagao participativa tripar-
tite — dimensao politico-relacional das capacidades estatais — atribuida ao conselho pela

prépria lei que o instituiu.

5 CONCLUSAO

O Codefat surgiu na estrutura politico-burocrdtica do governo federal como um centro
de decisdo para politicas relacionadas ao mercado de trabalho no Brasil, organizado de
forma tripartite e paritdria para favorecer o processo de gestao e controle social. Seu
desenho original foi diretamente influenciado pelo contexto de transi¢io democrdtica
nos anos 1980 que possibilitou a emergéncia de novos canais de participa¢ao na dina-
mica das politicas pablicas. Desde sua primeira reuniao oficial, no inicio de 1990, o
conselho nao passou por nenhuma quebra de institucionalidade, apesar da passagem
de diferentes governos e ministros do Trabalho, mantendo sua rotina de reuniées, bem
como a estrutura de operagao, divulgagio de informagdes e aprovagao das resolugoes

que balizam os programas diretamente associados ao SPETR.

No entanto, sua relevincia no sistema decisério do governo federal variou ao
longo dos anos. Por diversas vezes, o Codefat precisou enfrentar interferéncias externas,
gerando instabilidade em seu potencial deliberativo, em fun¢io do esforco de diferentes
coalisoes de interesse em ter maior controle sobre os recursos financeiros que circulam

em torno do FAT.

Tais interesses, por sua vez, nio advém somente das representagoes ligadas ao
capital e ao trabalho. O que se identificou é que a representacao estatal no conselho
vai muito além de ser um mediador entre os interesses de classe. Em sua atua¢ao no
processo deliberativo do Codefat, impée, defende e coordena coalisdes para fazer valer

interesses préprios, que se concentram principalmente nas discussoes sobre a dinimica
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or¢amentdria do FAT, no intuito de trazer para si o controle sobre receitas e gastos cor-
rentes. As informagoes 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 con-

trapor a tais ingeréncias.

Apesar de ser composto por representagoes classistas distintas, pode-se conside-
rar que houve a formagio de um espirito de corpo que permitiu a defesa de interesses
préprios do Codefat, dotando-o de relativa autonomia para a prdtica deliberativa. Essa
corporificagdo organizacional se justifica por ser o FAT imbuido de uma série de fun-
cionalidades que contemplam todos os interesses representados no Codefat. Isto é,
enquanto fundo publico especifico, ele atende a um conjunto diversificado de agoes
que ultrapassa sua finalidade precipua de atendimento a trabalhadores contra o risco
do desemprego, como demonstrado em Silva (2018b). Por ele também sao disponibi-
lizadas linhas de financiamento em condi¢des favordveis para o investimento publico e
privado, além de servir de fonte de arrecadagio fiscal para o cumprimento de parte das
obrigagoes estatais definidas na CF/1988.

Contudo, embora o Codefat tenha realmente atuado como um centro de deci-
sao importante na condugio das politicas de mercado de trabalho, ele nio conseguiu
interferir significativamente nas trajetérias de mudanga institucional que mais afetaram
o fluxo financeiro do FAT, comprometendo sua capacidade de atender ao conjunto
de atribuigoes que lhe foi originariamente direcionado. E justamente nesse ponto que

reside o dilema deliberativo tratado neste texto.

Por sua vez, tal incapacidade nio deriva preponderantemente de desequilibrios
gerados pelo préprio 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 implementagio dos programas
previstos no SPETR. Essas decis6es partiram da ctipula do Poder Executivo em sua
condugio da politica fiscal, com destaque para as desvinculacoes orcamentdrias e as
desoneracoes tributdrias.

E como visto nos blocos temporais utilizados (consolidagao institucional, diver-
sificacdo programadtica e desajuste controverso), a medida que a ocorréncia de deficits

foi se aprofundando, as questoes de natureza politico-orcamentdria passaram a ganhar
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maior destaque nas deliberagoes em plendrio. No entanto, o que se verificou é que o
conselho nao conseguiu exercer um poder de veto efetivo contra decisdes advindas de
esferas decisérias superiores, sendo obrigado a acati-las. Ou seja, o governo utilizou-se
de outros poderes discriciondrios para evitar negociagoes ou mesmo discussoes sobre
as questoes junto ao Codefat, que é o espago 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 sobreposicio de es-
pagos burocrdticos de comando com diferentes estruturas de poder, o que configura
na prética uma hierarquia de poder decisorio. Apesar do Codefat possuir um arcabougo
normativo bem estruturado e responder oficialmente por um fundo contdbil, sua di-
namica deliberativa foi seriamente afetada por decisées que fogem de sua competéncia
operacional. Na prdtica, espagos 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 decisao que desconsidera o
papel das instincias participativas de coordenagao e deliberagao de politicas publicas,

mesmo em uma drea estabelecida constitucionalmente como essa.
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