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SINOPSE

Este estudo consiste em um esfor¢o de andlise sobre o processo de constitui¢ao do
paradigma do Sistema Publico de Emprego (SPE) no Brasil, tendo como referéncia auxiliar
o modelo programdtico proposto a partir das deliberacoes da Organizagao Internacional
do Trabalho (OIT). Trata-se, portanto, de analisar a relacio entre duas trajetérias: o
sequenciamento deliberativo que estabeleceu um quadro propositivo de programas
articulados e voltados ao enfrentamento da problemdtica do desemprego; e o sequenciamento
institucional de formagio de um modelo brasileiro de SPE. A abordagem utilizada visou
evidenciar os principais fatos institucionais que levaram a esse sistema de protegao social
especifico, que com o tempo foi se descolando do sistema previdencidrio geral para contar
com um arranjo préprio de financiamento, coordenacio e operacionalizagao. Para isso,
verificou-se como as decisées no plano internacional foram recebidas internamente e como
o Estado brasileiro foi se instrumentalizando, desde a formacio de uma institucionalidade
trabalhista e previdencidria nos anos 1930 até os desdobramentos da Constituigao Federal
de 1988 (CF/1988), para dar respostas aos compromissos assumidos ao longo do tempo.

Palavras-chave: Sistema Publico de Emprego; Organizacao Internacional do Trabalho;
Fundo de Amparo ao Trabalhador; politicas sociais; mercado de trabalho.

ABSTRACT

This study consists of an effort to analyze the process of constitution of the paradigm of the
public employment system (SPE) in Brazil, having as a reference the programmatic model
proposed from the deliberations of the International Labor Organization (ILO). Therefore, it
is a matter of analyzing the relationship between two trajectories: the deliberative sequencing
that established a propositional framework of articulated programs aimed at tackling the
problem of unemployment; and the institutional sequencing of the formation of a Brazilian
model of SPE. The approach used was intended to highlight the main institutional facts that
led to this specific social protection system, which over time was detaching itself from the
general social security system to have its own financing, coordination and operationalization
arrangements. For this, it was verified how the decisions at the international level were received
internally and how the Brazilian State was being instrumentalized, since the formation of
a labor and social security institution in the 1930s until the consequences of the Federal
Constitution of 1988 (CF/1988), to respond to commitments made over time.

Keywords: public employment system; International Labor Organization; Worker
Support Fund; social policy; job market.






Texto para
Discussao
O Paradigma de Sistema PUblico de Emprego da OIT e a Sua Construcao Histérica no Brasil

1 INTRODUCAO

A Organizagao Internacional do Trabalho (OIT), sediada em Genebra (Suica), ¢ uma pessoa
juridica de direito puablico internacional, constituida por Estados signatdrios do Tratado
de Versalhes ou qualquer outro membro das Nagoes Unidas que aceite formalmente
seus principios. Criada em 1919, a OIT tem atuado na difusio de padroes de regulacio
trabalhista que garantam direitos sociais basicos aos trabalhadores (Laraia, 2018).

A difusao desses padroes ocorre fundamentalmente por meio de convengoes
aprovadas durante suas conferéncias anuais. Entre as temdticas historicamente tratadas,
encontram-se diretrizes voltadas a questao do desemprego, que com o tempo foi deixando
de ser um problema da esfera privada para se tornar item de regulagao publica, sobretudo
no cendrio pds-Segunda Guerra Mundial. O conjunto dessas diretrizes estrutura o que
se convencionou chamar de Sistema Ptblico de Emprego (SPE), assumido como um
paradigma de intervengao estatal na medida em que engloba parAmetros regulatérios

frente a uma problemdtica de bem-estar social especifica.

Um SPE pode ser caracterizado como um arcabougo normativo que
engloba um conjunto de agdes a serem adotadas pelos governos nacionais, em
economias de mercado, com o propésito de articular beneficios financeiros e
servigos publicos para ajustar a oferta nas diversas profissdes com as possibilidades
vigentes de emprego (Borges, 2003). Seu modelo bdsico pode ser descrito a partir
da articula¢ao de duas estratégias orientadoras: 7) politicas ativas de mercado de
trabalho, entre as quais se encontram a¢ées de formacio e qualificagao profissional,
intermediagao de emprego e incentivos (na forma de subsidios ou renuncia fiscal)
a contratagio de grupos especificos de trabalhadores; e ii) politicas passivas ou
compensatdrias, cuja principal a¢do seria a garantia de renda tempordria para

situagoes de perda imotivada do vinculo empregaticio.

Nessa perspectiva, a proteao ao risco social do desemprego se integra a um sistema
ampliado deseguridade, juntamente com satide, previdéncia e educa¢io bésica. Contudo,
os modelos programdticos adotados compoem experiéncias institucionalmente diversas
de acordo com cada contexto nacional, dadas as caracteristicas locais da sociedade,
do mercado de trabalho e do tipo de impacto verificado nas estruturas produtivas.

O patamar de desenvolvimento econdmico e o padrao de insercao de cada pais na divisao
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internacional do trabalho sio, portanto, elementos fundamentais para determinar o

grau de construcio institucional de seu respectivo SPE.!

No caso brasileiro, o modelo adotado deriva de uma longa trajetéria, que parte
da formagao de uma institucionalidade trabalhista e previdencidria nos anos 1930 e vai
até os desdobramentos do arcabougo de direitos sociais propiciado pela Constituigao
Federal de 1988 (CF/1988), sendo permeada pela prépria relacio do pais com as decisoes
da OIT. Esse processo envolveu, por um lado, o desenvolvimento de capacidades
especificas por parte do Estado para exercer a fungio reguladora e interventora no
plano econdmico, e, por outro, uma progressiva especializagao de politicas de mercado

de trabalho em relagio a outras categorias de politica previdencidria.

Com base nessas colocagoes, este estudo consiste em uma andlise hist6rico-institucional
sobre o processo de constituicio do SPE no Brasil, tendo como referéncia o modelo
programdtico proposto a partir das deliberagoes da OIT. Trata-se, portanto, de investigar
a relacio (pontos de contato e convergéncias) entre duas trajetdrias: o sequenciamento
deliberativo por parte da OIT que estabeleceu um quadro propositivo de programas
articulados e voltados ao enfrentamento do desemprego; e o sequenciamento institucional que
levou 4 formagio de um modelo brasileiro de SPE. A abordagem utilizada visou evidenciar
os principais fatos normativos que levaram a esse sistema de protecio social especifico, que
com o tempo foi se descolando do sistema previdencidrio geral para contar com um arranjo
préprio de financiamento, coordenagio e operacionalizagio. Para isso, verificou-se como as
decisoes no plano internacional foram recebidas internamente e como o Estado brasileiro foi

se instrumentalizando para dar respostas aos compromissos assumidos ao longo do tempo.

2 A OIT E A CONSTRUCAO DAS BASES DO SPE

A OIT surgiu como resultado de uma trajetdria de negociacoes e acordos internacionais
no campo dos direitos sociais e trabalhistas. O primeiro grande evento, considerado um

marco nessas negociagoes, foi a Conferéncia Internacional do Trabalho, em Berlim,

1. As experiéncias verificadas a partir do inicio do século XX mostram que os modelos requlatdrios adotados apresentam
elementos comuns para garantir a praticabilidade de uma intervencdo dessa natureza, tais como: o desemprego deve ser
involuntario; o candidato deve estar apto e disponivel para o trabalho; o desempregado deve estar disposto a aceitar um
emprego considerado compativel com suas habilitagdes; e os beneficios devem ser na forma de prestacdes pecunidrias,
com tempo e valores definidos nacionalmente, e ndo devem ser acumulaveis com outras prestacdes previdenciarias.
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em 1890. A Conferéncia de Berlim, como ficou conhecida, contou com a presenca de
treze paises,” e suas discussoes jd apontavam para a criagio de uma entidade central
de mediagio da regulacio do trabalho nos diferentes contextos nacionais, além de

subsidiar os paises-membros no tratamento da temadtica.

Dando maior relevincia aos assuntos tratados, o imperador alemao Guilherme I1
assinou a aprovagao dos chamados Atos de Protegao dos Trabalhadores, que visava
garantir melhores condigées de trabalho e regulamentar o emprego de mulheres e
criangas nas fébricas. O imperador também solicitou apoio ao papa Leao XIII, que
respondeu com a enciclica Rerum Novarum, em 1891, fazendo um apelo em busca
de a¢oes de enfrentamento 2 situagio precdria dos trabalhadores, classificada como
reflexo da falta de ética e da moral humanistica prépria do liberalismo econdémico
em curso. A enciclica trazia a defesa do direito de sindicalizagao dos trabalhadores e
da intervencio do Estado visando melhor distribui¢io de renda, embora nao abrisse
mao da defesa da propriedade privada. Em 1901, durante nova reuniao em Bruxelas,
foi criada a Associa¢do Internacional para a Protecdo Legal dos Trabalhadores
(International Association for Labour Legislation — IALL),> uma espécie de embrido da
OIT, que nos anos seguintes foi recebendo a adesao de novos paises (Casella, Accioly
e Silva, 2010; Natusch, 2019).

Jd no contexto pds-Primeira Guerra Mundial, em 1919, ocorreu a assinatura do
Tratado de Versalhes, cuja parte XIII abordou especificamente a constitui¢ao da OIT;* com

o propésito ambicioso de fomentar “a justica social e assegurar aos individuos um regime de

2. Sdo eles: Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espanha, Franca, Holanda, Inglaterra, Itlia, Luxemburgo, Noruega,
Portugal e Suécia.

3.AIALL, com sede na cidade holandesa de Basel, tinha como objetivo declarado aproximar pessoas e grupos que atuavam,
em diferentes partes do mundo, para criar e fortalecer mecanismos de protecdo aos trabalhadores, facilitando a troca
de informacdes sobre diferentes legislacdes locais por meio de um periddico trilingue e pela realizagdo de congressos
internacionais. A associacao encampou propostas pelo fim do trabalho noturno para mulheres na indUstria e pela proibicdo
do uso de fosforo branco na fabricacdo de palitos de fésforo, buscando concordancia global quanto a essas questdes.
0 trabalho da entidade esvaziou-se a partir da Primeira Guerra Mundial, levando ao encerramento definitivo das atividades
em 1925, mas sua existéncia foi fundamental para abrir caminho para a OIT (Natusch, 2019).

4. 0 Tratado de Versalhes, assinado em 28 de junho de 1919, surgiu como um pacto de paz e foi assinado por um conjunto
heterogéneo de paises, entre 0s quais estavam: Estados Unidos, Gra-Bretanha, Franca, Itélia Japdo, Bélgica, Bolivia, Brasil
(sancionado posteriormente no pais pelo Decreto n° 3.975, de 11 de novembro de 1919), China, Cuba, Equador, Grécia,
Guatemala, Haiti, Hejaz, Honduras, Libéria, Nicardgua, Panama, Peru, Bolivia, Portugal, Roménia, Estado Servo-Croata-Esloveno,
Sido, Tchecoslovaquia e Uruguai. A Alemanha, coagida a assinar ap6s sair como grande derrotada da guerra, foi incluida no grupo
das poténcias associadas (Casella, Accioly e Silva, 2010).
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trabalho realmente humano” (Zapata, 2016, p. 17).> A OIT passou entao a figurar como o
principal agente da internacionalizagio do direito do trabalho (Martins, 2003).

Administrativamente, a organizagao é formada por trés instincias de decisao,

conforme descrito a seguir.

* Conferéncia Internacional do Trabalho ou Assembleia Geral: constituida de
representantes dos Estados-membros e realizada a0 menos uma vez ao ano para
a tomada de decisoes e pactuagoes.

* Conselho de Administragio: composto por 56 membros (28 representantes dos
governos, 14 dos empregados e 14 dos empregadores), possui fungao executiva e
se reine ao menos trés vezes ao ano, em Genebra, para decidir entre outras coisas
as datas das conferéncias e a dinAmica das comissoes.

* Repartigao Internacional do Trabalho (RIT): tem fungio de secretaria da OIT,
sendo responsdvel pela publicacio e divulgagao dos termos e regras adotados pela

entidade (Pretti, 2009).

Sua composi¢io, além de autoridades estatais dos paises-membros, também
envolve representantes de organizacdes empresariais ¢ de trabalhadores, de forma
paritdria, que atuam de maneira independente para deliberagao de questdes de interesse
comum. Os trés seguimentos estdo presentes em todas as instincias de decisao da
entidade. Apés o término da Segunda Guerra Mundial, em 1945, tornou-se a primeira
agéncia especializada da recém-formada Organizacao das Nagdes Unidas (ONU).
Destaca-se ainda o fato de ela permanecer como tnico 6rgao com uma estrutura de

governanga tripartite pertencente a ONU.

Desde o inicio de sua operacio, a OIT vem pautando em sua agenda a criagao de
matrizes propositivas a serem disseminadas em seus paises-membros para a construgio
de politicas nacionais. Essas matrizes sao projetadas no sentido de favorecer um
processo de desenvolvimento econdmico que respeite em suas bases os direitos sociais
do conjunto dos trabalhadores. As proposi¢oes adotadas precisam ser aprovadas em

suas assembleias anuais — as conferéncias internacionais do trabalho —, para entdo serem

5. A primeira conferéncia da OIT foi realizada em Washington, ainda em 1919, terminando com a aprovacao de seis
convengdes, cobrindo questdes referentes a jornada de trabalho em fébricas, desemprego, protecdo da maternidade,
trabalho noturno para mulheres, idade minima e trabalho noturno para pessoas jovens em fabricas.

10




Texto para
Discussao
O Paradigma de Sistema PUblico de Emprego da OIT e a Sua Construcao Histérica no Brasil

publicadas na forma de convengoes e, em segundo plano, de recomendagdes. Apds suas
publicagbes, cabe a cada pais signatdrio tragar os meios pelos quais essas proposigoes

serdo implementadas em seus territérios.

As convengoes da OIT consistem nos principais instrumentos de regulamentagao
internacional das relacoes trabalhistas, estabelecendo padrées minimos a serem
respeitados. Elas sdo classificadas como tratados-leis,® isto é, sio compardveis as leis,
na medida em que “formulam regras ou principios, de ordem geral, destinados a
reger certas relacoes internacionais; estabelecem normas gerais de agao; confirmam ou
modificam costumes adotados entre nagoes” (Sussekind, 2000, p. 86). Diferentemente
das recomendagées (de cardter sugestivo),” as convengdes criam obrigagoes para
os Estados que as ratificam, e se submetem ao regime geral dos tratados no direito
internacional (Husek, 2009). Elas entram em vigéncia doze meses apds o registro de
suas ratificagoes pelos Estados-membros na RIT, e uma vez colocadas em prética, seu

prazo ¢ indeterminado.®

Ressalte-se que, apds entrarem em vigor, essas convengoes podem ser submetidas
a dendncia ou a revisao. Dentincia ¢ o aviso dado ao Estado que nao tem interesse
de continuar aplicando uma determinada norma internacional, podendo ser realizada
apenas no decurso do décimo ano. J4 a revisdo ¢ a altera¢do da norma internacional,
que deve ir se adaptando a realidade econdmica e social de cada pais. Hd ainda as
possibilidades de reclamagao e queixa, a primeira sendo usada pelos representantes
dos empregadores e trabalhadores para acusar um nao cumprimento da convengio
ratificada; e a segunda, a forma de um Estado-membro informar & OIT que outro

Estado-membro nao estd cumprindo as regras preestabelecidas (Pretti, 2009).

6. Tratado é uma norma juridica escrita e celebrada entre Estados para adocdo de solucdes pactuadas sobre eventuais
conflitos. As convencdes séo consideradas tratados multilaterais abertos, de carater normativo, podendo ser ratificados a
qualquer tempo pelos paises-membros, sem limite ao nimero de partes.

7. As recomendaces destinam-se a sugerir normas que podem ser adotadas por qualquer uma das fontes formais do
direito do trabalho nacional, tendo em vista que o assunto tratado ndo permite a imediata adogdo de uma convencao.
Possuem duas caracteristicas basicas: i) séo facultativas, ou seja, servem apenas como indicagao aos Estados-membros; e
ii) normalmente tém a finalidade de complementar as disposicées de uma convencao da prépria OIT.

8. Apbs a aprovacdo da convencdo pela Conferéncia Internacional do Trabalho, os paises signatarios deverdo submeté-la
em até dezoito meses ao 6rgao competente no seu respectivo pais (Constituicdo da OIT, art. 189, § 52, alinea b), que no
caso brasileiro é o Congresso Nacional (Pretti, 2009).
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Ao longo do primeiro centendrio da OIT, foram aprovadas e publicadas
189 convengoes.” Elas tornaram-se precursoras de numerosos tratados de direitos humanos,
entre os quais estao a Declara¢iao Universal dos Direitos do Homem, de 1948, e os Pactos
das Nagoes Unidas, de 1966. Sob a perspectiva doutrindria, as convengoes adotadas pela
organizacao podem ser tipificadas com base em trés modalidades: 7) autoaplicdveis: quando
suas disposi¢des nao requerem regulamentagio complementar, passando a gerar efeitos a
partir de sua ratificagao; 7) de principios: que dependem, para sua efetiva aplicacio, da
adocao de leis ou outros atos regulamentares;'° e 777) promocionais: que fixam determinados
objetivos e estabelecem programas que devem ser atendidos pelos Estados signatdrios.
Nesse sentido, tanto aquelas consideradas de principios quanto as promocionais nao se
transformam automaticamente em lei, “sendo indispensdvel, para isso, que a legislagao

nacional adote suas disposi¢oes por meio de leis proprias” (Zapata, 2016, p. 125)."

Para o monitoramento das regras aprovadas junto aos seus paises signatirios, a
OIT disp6e de comissoes que, em caso de necessidade, acionam os meios estatutdrios
de adverténcia e cobranca. Contudo, ela nio conta com mecanismos de puni¢io, o
que a diferencia de outros organismos multilaterais, como a Organizagao Mundial
de Comércio (OMC). Ainda assim, o modelo adotado atua sobre a opinido puiblica
mundial, despertando a conscientiza¢io acerca da relevincia de suas normas e causando
constrangimentos institucionais para o caso de descumprimentos de certas regras
(Antonio e Ervolino, 2016).

No tocante ao enfrentamento do desemprego, hd um inequivoco avan¢o em
termos de convergéncias regulatérias. Logo em sua Convengiao n® 2 (Convengao
sobre o Desemprego), aprovada na primeira Conferéncia Internacional do Trabalho,
em 29 de outubro de 1919, foi proposta a institui¢ao de servigos publicos sob o
controle de uma autoridade central (Convengao n° 2, art. 2°), com base em dois tipos

de programas: intermediagdo de forca de trabalho (agéncias publicas de colocagio)

9. A aprovacdo de uma convencao exige um minimo de dois tercos dos votos favoraveis entre os delegados presentes.
Todas as convengdes e recomendagOes aprovadas pela OIT estdo disponiveis em: <http://www.ilo.org/dyn/normlex/es/
f2p=NORMLEXPUB:12010:0::NO:::>.

10. “Normalmente, essas convencbes sdo aprovadas simultaneamente com recomendacdes complementares, contendo
proposicdes destinadas a propiciar a aplicagao dos principios gerais” (Zapata, 2016, p. 104).

11. "Convém destacar que, na hipétese de conflito entre lei doméstica e convengéo, deverd prevalecer sempre a norma mais
favoravel ao trabalhador, por ser um principio previsto no item 8° do art. 19 da Constituicdo da OIT" (Zapata, 2016, p. 128).
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e seguro-desemprego.'” Os sistemas nacionais de gestao desses programas, que
deveriam ter cardter publico e participacio dos trabalhadores e empregadores em
modelos tripartites de supervisdo e acompanhamento, seriam estruturados de acordo

com as condi¢oes de cada pais."

A essa época, jd estavam em curso as primeiras experiéncias de programas de
seguro-desemprego no mundo, que aos poucos foram se difundindo. Segundo Ferraz

e Oliveira (2015, p. 7):

do ponto de vista da sua implementagio, o seguro-desemprego surgiu, inicialmente, na cidade
de Ghent, na Bélgica, em 1901, organizado com base na adesio voluntdria por parte dos
trabalhadores e dirigido pelos sindicatos. Em 4mbito nacional, a primeira iniciativa de criagio
de um seguro-desemprego, ainda nos moldes estabelecidos pelo modelo surgido em Ghent,
deu-se na Franca, em 1905. Ainda antes da Segunda Grande Guerra, o seguro-desemprego foi
adotado na Noruega (1906), Dinamarca (1907), Finlandia (1917), Bélgica (1920), Itdlia (1919),
Austria (1920), Irlanda (1920), Australia (1920), Polénia (1924), Alemanha (1927) e Nova
Zelandia (1930). Nos Estados Unidos, a politica se expandiu para todos os estados da Federacio

entre 1932 e 1937, mas somente em 1966 foi adotada uma regulamentagao nacional.

Em 1934, a Convengio n° 44 abordou novamente a questio dos servicos de
emprego, sob influéncia da crise do capitalismo mundial de 1929." Ela tratou sobre
protecio aos desempregados, em virtude das graves implicacoes da crise no aumento
global do desemprego involuntdrio. Para isso, havia a sugestdo de um sistema de
seguro obrigatério, combinado com seguro voluntirio e programas de assisténcia
social em cardter complementar. A convencio estabelecia ainda, pela primeira vez, a
necessidade de integragio entre a concessao de beneficios monetdrios ¢ a oferta de

cursos profissionalizantes."

12. Além da Convencdo sobre o Desemprego, outras cinco convencdes foram aprovadas na primeira Conferéncia
Internacional do Trabalho, influenciadas pelas principais reivindicacdes do movimento operario do final do século XIX
e inicio do XX, sdo elas: sobre as horas de trabalho, sobre a protecdo a maternidade, sobre o trabalho noturno para as
mulheres, sobre o salario minimo (SM) e sobre o trabalho noturno para jovens.

13. Ao todo, 29 paises ratificaram a Convengao n°2 até 1934. Na América Latina, além do Brasil, também nao ratificaram:
a Bolivia, o Paraguai e o Peru.

14. Vale ressaltar que em 1934 foi instituido, no Uruguai, o primeiro programa de seguro-desemprego da América Latina.
15. A convencao definiu que o periodo minimo de cobertura do treinamento ndo deveria ser inferior a 78 dias de trabalho,
indicando como preferéncia um periodo maior do que 158 dias.
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No mesmo ano, foi aprovada a Recomendacao n® 44, com sugestoes bésicas a paises
que jd possufam programas de seguro-desemprego, inclusive com a proposta de assisténcia
complementar para individuos em situa¢io de desemprego involuntirio mesmo apds
esgotado o direito ao beneficio, para evitar a proliferagao de situagoes de indigéncia nos
paises. Quanto aos paises que nao possuiam programas de seguro-desemprego obrigatério,
recomendava-se que “deveriam tomar-se medidas para implementar, tao breve quanto
possivel, um sistema desse género” (Recomendagio n°® 44, art. 1° tradugio nossa).'®
O cendrio de instabilidade politico-diplomdtica com a iminéncia de uma nova grande
guerra no continente europeu, no entanto, nao favoreceu a aderéncia a essas propostas.

Ao fim, somente quatorze paises ratificaram a Convencao n° 44.

A OIT realizou sua 26* conferéncia em 1944, na Filadélfia, na qual se aprovou a
Recomendagio n® 67, que tratava sobre a conveniéncia de se adotarem novas medidas para
garantir os meios de vida das populagoes, “mediante a unificagio dos sistemas de seguro social,
a extensao desses sistemas a todos os trabalhadores e suas familias, incluindo as populacoes
rurais e os trabalhadores independentes” (Recomendagao n° 67, traducio nossa).”
Os sistemas de seguridade propostos deveriam ser organizados com base em um seguro social
obrigatério na forma de uma assisténcia financeira aos trabalhadores, com prestagoes fixadas
por lei, para o caso de situagoes de incapacidade de trabalho, desemprego involuntirio ou
de morte do chefe da familia. A OIT também destacou a conveniéncia de representacio
dos segurados nos 6rgaos oficiais de coordenagio dos programas compreendidos pelos
sistemas nacionais de seguridade social (Recomendagio n® 67, art. 27), reforgando o cardter

participativo de suas diretrizes.

A atuagio da entidade ganhou novo impulso no cendrio pés-guerra, sobretudo
com duas novas e importantes convengdes: a Convengao n® 88/1948 e a Convengao
n° 102/1952. A primeira avangou nas diretrizes para servigos de emprego, de cardter
publico e gratuito, para “colaborar na administragio do seguro-desemprego e da
assisténcia-desemprego” (Convengio n°® 88, art. 6°).'"® Ela estabeleceu parimetros

para o enfrentamento do desemprego em um mundo em reconstrugio, indicando a

16. Disponivel em: <https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::N0:12100:P12100_INSTRUMENT _
1D:312382:NO>.

17. Disponivel em: <https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::N0:12100:P12100_INSTRUMENT _
[D:312405:NO>.

18. Disponivel em: <https://www.ilo.org/brasilia/convencoes/WCMS_235132/lang--pt/index.htm>.
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constitui¢ao de uma rede de institui¢oes que intermediassem de forma eficiente a relagao
entre demandantes e ofertantes de for¢a de trabalho (Borges, 2003). Também previu a
manutengdo de comissdes consultivas que garantissem a participagio de empregadores

e trabalhadores nos respectivos canais de decisao.

Segundo Jardim (2009), a Convencdo n°® 88 surgiu em um momento em que se
discutia a passagem de uma sociedade de seguros para uma sociedade de seguridade, sob
influéncia do Relatério Beveridge, de 1942. Isso exigia aadogao de novas estratégias parao
enfrentamento do desemprego, combinando beneficios monetirios contributivos e nao
contributivos. Por isso, tal normativa trouxe consigo uma relagao de complementaridade
entre um paradigma de intervengio governamental — o SPE — e as perspectivas globais
de promogiao de pleno emprego e prote¢io social que ascenderam com grande vigor
no imediato pds-guerra, que Offe (1984) chamou de welfare state keynesiano. Para esse
propésito, a estrutura responsdvel deveria ser constituida por agentes publicos, dotados
das capacidades institucionais necessdrias que lhes garantissem certa autonomia frente

a eventuais mudangas de governo.

Jd a Convengao n® 102/1952 estabeleceu normas minimas para a seguridade
social, ou seja, um conjunto de servigos a ser garantido mediante medidas publicas
contra as privagdes econdmicas e sociais. Além de tratar de temas como servigos
médicos, aposentadoria e auxilio-doenca, ela apontou critérios para o que chamou
de prestagoes de desemprego, como a quantidade de parcelas e o cdlculo de seus
valores. Essas prestagoes deveriam ser destinadas aos individuos aptos e dispostos ao
trabalho, mas que se encontrassem impossibilitados de obterem emprego adequado."’
Tal convengao define também como meta a cobertura da prote¢do a, no minimo, 50%

da totalidade dos assalariados de cada pais signatdrio.

Ainda conforme a Conven¢io n°® 102, o custo das prestagdes e as despesas
administrativas devem ser financiadas coletivamente por meio de contribui¢des ou
de impostos, ou por ambos conjuntamente, sendo que a parcela de contribuicao a
cargo dos trabalhadores nao deve ultrapassar 50% do total das receitas para aplicacio

do programa. Em termos de administra¢do, embora o governo seja apontado como

19. A Convencdo n° 102 ndo restringe o beneficio ao desemprego involuntario, mencionando apenas a necessidade de ter
havido uma suspenséo da remuneracéo (Ferraz e Oliveira, 2015).
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responsavel, o principio do tripartismo também ¢é refor¢ado, ao se levar em conta que
os segurados e, eventualmente, os empregadores e as autoridades publicas deverdo
participar da administragio dos sistemas, nas condi¢bes que forem estabelecidas
(Convencao n®>102, art. 72).%°

A produgio de novos enquadramentos normativos para a formagio de politicas
de emprego manteve-se na agenda da OIT. Em 1964, foi aprovada a Convengao n° 122,
também conhecida como Convengdo sobre Politica de Emprego. Esta convencio tinha
como objetivo “estimular o crescimento e o desenvolvimento econdmico, de elevar os niveis
de vida, de atender as necessidades de mao de obra e de resolver o problema do desemprego
e do subemprego” (Convengao n°® 122, art. 1°).*' Porém, seus artigos nao fornecem um
detalhamento de estratégias possiveis para alcangi-lo, apenas ressaltam que cada pais deverd
moldar suas politicas diante de seus respectivos contextos nacionais, visando ao maior
volume de emprego para a populagio disponivel. Nessa conven¢io também se reafirmou a

necessidade de representagio dos interesses classistas nos canais de decisdo.

Vale destacar que a formagao profissional j4 havia ganhado um capitulo especifico
na Convengido n® 117/1962, que tratou sobre os objetivos e normas bdsicas da politica
social. Nos dois artigos que abordam essa temdtica, hd uma preocupagio em afirmar
a importincia de um amplo programa de treinamento profissional, sem distin¢ao de
género e com um olhar especial para a parcela da juventude (garantindo a protecio
contra o trabalho infantil e o direito & escolaridade formal). Com isso, esperava-se que
fossem criadas as bases para a elevacao da produtividade, com a promogao de novas

técnicas de produgio.

A formagcio profissional voltou a ser tratada de maneira mais extensa com a
Recomendagio n°® 150/1975.%* Por esse mecanismo, os paises-membros deveriam “p6r

em prética politicas e programas completos e coordenados no campo da orientagio e

20. Esses principios relacionados a defesa do tripartismo estao reunidos em outras normas posteriores, como no Convénio
ne 121/1964, sobre prestacdes por riscos profissionais (art. 24), ou no Convénio n® 128/1967, sobre prestacbes por
invalidez, velhice e morte (art. 35), ou ainda no Convénio n® 130/1969, sobre assisténcia a salde e prestaces monetarias
de doenca. Também da OIT, ha os convénios n% 24 e 25, e a Recomendagao n° 29/1997, que tratam especificamente do
seguro-doenca. Os convénios n® 35 a n2 40, de 1993, tratam dos seguros de velhice, invalidez e morte, também destacando
a participacdo dos interessados.

21. Disponivel em: <https://wwuw.ilo.org/brasilia/convencoes/WCMS_235572/lang--pt/index.htm>.

22. A Recomendagdo n® 150 foi substituida, posteriormente, pela Recomendacdo ne 195, em 2004.
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formagao profissional, que guardem umarelagao estreitacom o emprego” (Recomendagao
n° 150, art. 4° tradugdo nossa).”® Os objetivos apontados eram: assegurar acesso ao
emprego produtivo; promover o espirito criador; proteger os trabalhadores contra o
desemprego; proteger os trabalhadores ocupados contra tarefas e situagdes que atinjam
sua integridade fisica, mental e moral; garantir maior participagio de todos os atores
nas defini¢oes das exigéncias de trabalho; e fomentar um desenvolvimento com maior
igualdade de oportunidades. Para alcancar tais resultados, foram listadas diversas

possibilidades de atuagio, com base na Convengao n° 117/1962.

A medida que essas normativas foram sendo editadas e ratificadas, diversos paises
passaram por reformas significativas em seus sistemas de bem-estar social. No entanto,
os primeiros sinais de esgotamento desse periodo, conhecido como os “trinta anos
gloriosos”, com as crises do petréleo e o endividamento publico a partir de meados
dos anos 1970, trouxeram elementos novos de disputa politico-ideolégica nesse novo

contexto do capitalismo mundial (Kerstenetzky, 2012).

Como muitas das instituigoes defendidas pela OIT passaram a ser abertamente
atacadas, e a manutengao do cendrio de crise nos anos 1980 gerava problemas para a
inser¢ao de um contingente importante da populagao no mercado de trabalho, o 6rgao
manteve-se na defesa de sistemas publicos de protegao e promogao ao emprego, nio
apenas enquanto instrumento de justica e coesao social, mas também como indutor de

dinamicidade econ6mica e atenuacgio de flutuacoes da demanda.

Com esse sentimento, dois instrumentos aprovados nos anos 1980 surgiram
como resposta a esse novo consenso liberal, mais tarde conhecido como Consenso de
Washington. O primeiro é a Recomendagio n® 169/1984, que jd em seu preAmbulo
afirmava tratar-se de uma estratégia contra a “deterioracio das oportunidades de
emprego na maioria dos paises industrializados e dos paises em desenvolvimento”,
além de expressar “a convicgao de que a miséria, o desemprego e a desigualdade
de oportunidades sao inaceitdveis do ponto de vista humano e de justiga social”

(Recomendacio n® 169, traducio nossa).>

23. Disponivel em: <https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f?p=1000:12100:12090680806074::NO::P12100_SHOW_TEXT:Y:>.
24. Disponivel em: <https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f2p=NORMLEXPUB: 12100:0::N0O:12100:P12100_INSTRUMENT _
ID:312507:NO>.
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O chamado setor nao estruturado — basicamente empreendimentos familiares e
informais, seja no meio urbano ou rural — também foi lembrado pela Recomendacio
n° 169/1984, sendo reconhecida sua importincia na geragao e manutengio de postos
de trabalho por meio das “atividades econdmicas realizadas 2 margem das estruturas
econdmicas institucionalizadas” (Recomendaciao n® 169, traduciao nossa).” Para essa
parcela presente na dinimica econémica real, fundamentalmente nos paises em
desenvolvimento, sao indicadas mais oportunidades de acesso a recursos financeiros,
mercados, infraestrutura, formagio e conhecimentos técnicos adequados para suas
atividades, visando buscar progressivamente sua integracio ao setor estruturado
da economia. Outro fator ressaltado foi a capacidade de investimento da prépria
estrutura estatal, seja no sentido de diminuir assimetrias internas para a indu¢io do
desenvolvimento regional, seja via promogao de obras e servigos publicos que gerem

novos postos de trabalho e melhorias na infraestrutura nacional.

O segundo instrumento citado foi a Convencio n® 168/1988, em substitui¢io
a convengdo do desemprego de 1934. A mensagem passada pela OIT foi que, em
um cendrio de crise, a solugao deveria ser aprofundar — e nao reprimir — os sistemas
nacionais de prote¢ao e promogio do trabalho produtivo. Entre os pontos indicados
estdo: cobrir a contingéncia de desemprego parcial; aumentar a cobertura (pelo menos
85% do conjunto de assalariados); incrementar o valor das indenizagoes (reposi¢ao
salarial nio inferior a 50%); reduzir a duragio do prazo de espera; ampliar a duragao
das parcelas; garantir a assisténcia médica aos beneficidrios e seus dependentes; e
estender progressivamente a promogao do emprego produtivo. Essa convengio
também estabeleceu indicagoes de protegao e cdlculo de indenizagdes, beneficios e
contribui¢des. Ademais, chamou-se a aten¢io para a necessidade de incluir grupos
sociais que nao podem ser assistidos por ainda nio terem passado por uma experiéncia
laboral (denominados novos solicitantes de emprego), caso principalmente de jovens

e de pessoas que, por algum motivo, sio forgadas a deixar a condigao de inatividade.

Portanto, a OIT nio ficou alheia ao debate ideoldgico que permeou o ambiente
de transformagbes em curso no capitalismo global. Se por um lado ela buscou difundir

diretrizes para a manuten¢ao de direitos sociais em um contexto de reestruturagio

25. Disponivel em: <https://www.ilo.org/dyn/normlex/es/f2p=NORMLEXPUB: 12100:0::N0O:12100:P12100_INSTRUMENT _
ID:312507:NO>.
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produtiva e tecnoldgica, por outro, era evidente que havia limites para o grau de
intervencio estatal proposto, pois o paradigma do SPE assenta-se na manutencio da
economia de mercado (Gimenez, 2001; Moretto, 2007).

Resta entdo verificar como ocorreu o processo de internalizacdo administrativa

desses tratados na estrutura estatal brasileira, assunto a ser tratado na se¢o seguinte.

3 DA INSTITUCIONALIZACAO DA SEGURIDADE SOCIAL AO
SPE NO BRASIL

O Brasil manteve uma participagio ativa na agenda deliberativa da OIT ao longo do
século XX. Durante o primeiro centendrio da entidade, foram ratificadas 96 convengoes
(50,7% do total), mantendo-se em vigor atualmente oitenta delas, que versam sob

diversas dreas e questoes referentes ao universo do trabalho.

A CF/1988 (art. 5°, § 1°) estabelece que as normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais tém aplicacio imediata apds sua aprovacio, vinculando as
entidades publicas e privadas. Pelo fato do trabalho ser elencado como direito social no
caput do art. 6°, as garantias a ele atinentes também possuem aplica¢ao imediata. No caso
das convengdes da OIT; ap6s o ato de aprovagao, elas passam a ter szatus de lei ordindria,

entrando em vigor apds a publicagio oficial, certificando sua existéncia (Laraia, 2018).%

Para que isso aconteca, é necessdria a promulgacido de um decreto legislativo,
realizada pelo presidente do Senado Federal e publicada posteriormente no Didrio
Oficial da Unido, quando se iniciam, a partir de entdo, os procedimentos cabiveis para
sua vigoragao no ordenamento juridico nacional. Quando a promulgagao do texto
convencional nio fixa o inicio de sua vigéncia, considera-se o prazo de 45 dias da Lei
de Introdugio ao Cédigo Civil (Pretti, 2009).%

26. "Convencionou-se que o inicio da vigéncia do tratado ou da convencdo internacional serd apés a sua publicacdo
no Didrio Oficial, eis que a torna publica e esclarece a data em que a norma entra em vigor, consoante art. 1° da Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro” (Laraia, 2018, p. 48).

27. A Emenda Constitucional (EC) n° 45/2004 inseriu em seu § 3¢, art. 5%, que os tratados e convencdes internacionais sao
equivalentes a uma EC, devendo, portanto, respeitar a Constituicdo vigente (Pretti, 2009).
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Sobre as convengdes que tratam especificamente das politicas de emprego,
o Brasil ratificou cinco das sete destacadas nesta secao. A primeira delas foi a
convengao n°®88/1948, cujo ato de aprovagio ocorreu em 1956. O quadro 1 sintetiza
a sequéncia deciséria de incorporacio das referidas convengdes orientadoras ao

paradigma do SPE.

QUADRO 1
Brasil: convencdes da OIT sobre SPE ratificadas e ndo ratificadas
Ano Dispositivo Ato de aprovacdo (Legislativo) Ato de aprovacao (Executivo)

1919 Convencao n® 2 N&o foi aprovada
1934 Convencao n® 44 Né&o foi aprovada
1948 Convengéo n¢ 88 Decreto Legislativo n® 24/1956 Decreto n¢ 41.721/1957
1952 Convencao n2 102 Decreto Legislativo n® 269/2008
1962 Convengdo n 117 Decreto Legislativo n® 65/1966 Decreto n® 6.496/1969
1964 Convengdo n® 122 Decreto Legislativo n® 61/1966 Decreto n® 66.499/1970
1988 Convencdo n2 168 Decreto Legislativo n® 89/1992 Decreto n® 2.682/1998

Fonte: OIT/Brasil.
Elaboracdo do autor.

Desse modo, o objetivo desta secao foi analisar a trajetéria de construgio
institucional do SPE no Brasil, tendo como referéncia o sequenciamento das deliberagoes
da OIT. Com esse rastreamento histdrico, buscou-se identificar e contextualizar a
formalizacao desse sistema, seus pontos de inflexao e os processos de incorporacio dos
riscos a serem objetos de protegao social, a partir dos diferentes contextos de condugao
politica do Estado brasileiro.

O marco inicial ¢ a criacio do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio,
em 1930, que desde entdo passou por diversos formatos e niveis de importancia na
estrutura do Poder Executivo. O marco analitico final se dd4 com a regulamentagao do
SPE no Brasil, por meio da Lei n® 7.998/1990, que definiu as diretrizes do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT) e as regras gerais para a operacionalizacio dos programas,

conforme previsto anteriormente na CF/1988.

Dada a longa extensao temporal, optou-se por dividir o processo em
blocos temporais, de acordo com os ciclos politicos do pais, visando a um melhor

enquadramento contextual dos fatos. Sendo assim, cobriram-se os seguintes periodos:

7) 1930 a 1945; i) 1946 a 1964; iii) 1964 a 1984; e iv) 1985 a 1990.
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3.1 1930 a 1945

A trajetéria de insercdo das politicas de mercado de trabalho (protegio e promogio ao
emprego) no Brasil possui um longo histérico. Ela se origina no contexto ampliado
de regulagao trabalhista nos anos 1930, e com o tempo vai se descolando e ganhando
institucionalidade prépria dentro do debate sobre seguridade social (Vianna, 1998;
Carvalho, 2002; Cardoso, 2010; Maringoni, 2013).

Isso nao implica dizer que nada havia sido realizado antes de 1930. Houve, sim,
intensas manifestagoes sociais e disputas politicas em torno da formagio de uma génese da
regulacio trabalhista e previdencidria no Brasil, como bem demonstram Gomes (2014),
Carvalho (2002) e outros autores. Ou seja, as ideias de protecio social j4 povoavam
o ambiente simbdlico e pragmdtico das demandas de uma classe operdria ainda em
formagdo. Um marco importante foi a Lei Eloy Chaves (Decreto n® 4.682, de 24 de
janeiro de 1923), que determinou a cria¢io da Caixa de Aposentadoria e Pensao (CAP)
para os empregados da empresa ferrovidria nacional. Surgia, entio, o embrido da
regulacio publica para esse tipo de organiza¢do em uma mesma empresa, que a0s poucos

foi tomando o papel exercido pelas ligas mutudrias.

Esse modelo foi sendo adotado por diferentes empresas, de forma que até meados
dos anos 1930 jd existiam cerca de 140 CAPs no pais, correspondendo conjuntamente
a cerca de 200 mil associados. O financiamento dessas organizagoes se dava pelo aporte
de recursos por trabalhadores e empregadores. Embora fossem sujeitas a regulagio
estatal, havia pouca capacidade de fiscalizagio em suas atividades, o que favorecia
inclusive a ocorréncia de fraudes e desvios (Malloy, 1986; Gomes, 2014).

Com a ascensdo de Getulio Vargas a Presidéncia da Republica por meio de um
golpe de Estado, em 1930, iniciou-se uma inflexdo nos arranjos de protecio social
no Brasil, que passou de uma matriz mutualista e eminentemente privada para uma
com forte interven¢io estatal. Em termos de estrutura institucional, logo no inicio do
governo Vargas foi criado o Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (Decreto
n° 19.433/1930). Em 1932, foi estabelecida a jornada de trabalho de oito horas para o
comércio e a inddstria e a regulamentagao do trabalho feminino, que proibia o trabalho
noturno paraas mulheres e decretava a igualdade de saldrios com relagio aos homens para
cargos de mesma fungao. No mesmo ano foi criada a Carteira de Trabalho e Previdéncia
Social (CTPS), via Decreto n®21.175/1932, ainda vigente como dispositivo de registro

21




Rio de Janeiro, maio de 2020

formal de emprego no pais. Em 19306, institui-se o SM (Lei n® 185), estabelecendo

oficialmente uma remuneragcio minima a todos os trabalhadores adultos formalmente
empregados (Carvalho, 2002).

Na década seguinte, surgiu o principal dispositivo de regulagao desse periodo,
com a Consolidagao das Leis Trabalhistas (CLT), via Decreto-Lei n° 5.452/1943, que
unificava o conjunto de normativas referentes a legislacao trabalhista e previdencidria
vigentes no pais. A CLT passou a ser reconhecida como o marco regulatério do
trabalho no Brasil, e durante os anos seguintes foi objeto das mais variadas disputas
de interesses classistas. Apesar de sua incompatibilidade com a realidade brasileira da
época, sobretudo no tocante a baixa capacidade estatal para garantir o cumprimento de
todos os seus artigos, a CLT teve um papel simbdlico importante ao figurar como um

instrumento oficial de luta dos trabalhadores por direitos (Cardoso, 2010).

Outros dois campos de normatizacio foram fundamentais para se entender
o desencadeamento dos processos sociopoliticos da época. O primeiro refere-se a
questdo sindical, que consistia no nucleo da estratégia corporativista de articulacao do
governo federal. O modelo adotado foi influenciado pelo positivismo e corporativismo,
que expressam a necessidade de o Estado exercer seu protagonismo — papel de regulagao e
arbitramento — para garantir a harmonia nas relagdes entre capital e trabalho. Nesse caso,
a figura do sindicato nio poderia ter somente a fungio de érgaos de interesses classistas,
mas, sim, de agentes de cooperagdo entre as duas classes ¢ o Estado. Embora a filiacao
sindical nao fosse obrigatéria, o governo influenciava os trabalhadores, excluindo os que
nio se sindicalizassem de certas vantagens expressas em lei.”” O financiamento dessa
estrutura foi garantido com a instituicdo do imposto sindical, criado em 1940, que
consistia na contribui¢ao individual compulséria referente a um dia de trabalho a ser

descontado anualmente na folha de pagamento.*

28. 0 SM j4 era previsto pela CF/1934, e sua regulamentacdo se deu com o Decreto-Lei n2 399/1938. Todavia, somente
com a aprovacao da primeira tabela efetiva de valores, em 1940, por meio do Decreto-Lei n® 2.162, é que o SM foi
realmente implementado.

29. "Por exemplo, sé os sindicalizados faziam jus a protecdo do governo em caso de perseguicdo por parte dos
empregadores; s6 os sindicalizados podiam recorrer as comissées e juntas de conciliacdo e julgamento criadas em 1932;
56 os sindicalizados tinham direito a férias e podiam beneficiar-se da legislagdo previdenciaria” (Carvalho, 2002, p. 116).
30. “Do total arrecadado, 60% ficavam com o sindicato da categoria profissional, 15% iam para as federagdes, 5% para
as confederagdes. Os 20% restantes formavam um Fundo Social Sindical, na prética utilizado pelo Ministério do Trabalho
para as mais diversas finalidades” (Carvalho, 2002, p. 121).

22




Texto para
Discussao
O Paradigma de Sistema PUblico de Emprego da OIT e a Sua Construcao Histérica no Brasil

O segundo ponto refere-se as agdes ligadas a Previdéncia Social, com destaque
para a criagio dos Institutos de Aposentadoria e Pensio (IAPs), organizados em
torno de categorias profissionais. De modo geral, todos os IAPs previam seguros

I embora as

em caso de acidente de trabalho e pensio por morte do assegurado,’
estruturas de cada um e seu mix de beneficios variassem de acordo com cada categoria
profissional. O modelo de financiamento e governanga baseava-se no tripartismo, com
a participagao de empregadores, empregados e a representagio do Estado, o que ndo

ocorria anteriormente com as CAPs (Malloy, 19806).

Em termos de cobertura social, o arcabougo institucional promovido pelo
governo Vargas interviu diretamente sobre o vicuo de prote¢ao social caracteristico da
legislagao brasileira até entdo. Entretanto, essa reorientagio estava voltada somente ao
publico inserido na dindmica formal do mercado de trabalho, de modo que o sistema
instituido mantinha a exclusio de um denso contingente de trabalhadores por nio
comportar autbnomos, domésticos e trabalhadores nio sindicalizados.** Foi o inicio do
processo classificado de “cidadania regulada” (Santos, 1985, p. 75), no qual a condigio
ocupacional credenciava o individuo a uma série de direitos aos quais nao lhe caberia

acesso fora dessa relacio.

Sob tal condi¢ao, nio havia uma sistemdtica de intervengio na esfera publica
diretamente voltada 4 categoria de desempregado. Consequentemente, entre os riscos
cobertos pelos seguros sociais que comegaram a ser instituidos, nao constava o risco do
desemprego. Mesmo no discurso oficial da época, é comum encontrar um termo em
francés (chémage) para designar uma situacio involuntdria de desemprego. Um caso
ilustrativo ¢ o discurso de Luiz Augusto Rego Monteiro, representante do Brasil na
II Conferéncia do Trabalho dos Estados da América, em 1940, conforme citado por
Jardim (2009, p. 98).

Entre os problemas relativos aos seguros sociais, os Estados Unidos (que, nos congressos
pan-americanos, era o tnico pais em que ji havia seguro—desemprego) apresentaram projeto

de resolugio referente ao seguro contra o desemprego; a conferéncia o aprovou, a despeito da

31. O primeiro IAP constituido foi o dos trabalhadores maritimos (Instituto de Aposentadoria e Pensao dos Maritimos — IAPM), em 1933.
32. Esse projeto foi iniciado com o pais sendo essencialmente rural, com 70% das familias residindo no campo, grande
parte sob regimes de parceria ou posse de pequena propriedade de terra. Com relacdo a populacdo em idade ativa, apenas
um terco era composta por trabalhadores assalariados, e 3% de proprietarios (Cardoso, 2010).
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oposicao da Bolivia e das restricoes feitas pela delegagio brasileira. Justificando sua posicio,
Monteiro reitera uma interpretagio diversas vezes expressa desde os anos 1930, inclusive nas
participacoes do Brasil nas conferéncias da OIT: “acompanho o voto j& manifestado pelo
meu colega representante do Brasil no seio da Comissio de Seguros Sociais, afirmando que o
problema de seguro dos trabalhadores em chdmage nao é um problema que interesse as nagdes
latino-americanas. Expressivamente este problema nio terd ambiente no Brasil, onde o trabalho
humano é sempre solicitado para o maior desenvolvimento da sua producio. Nio constitui este
meu voto qualquer restri¢ao ao sistema de seguros sociais obrigatdrios, cuja extensio e magnificos
resultados no Brasil sio de todos conhecidos. (...) O meu voto apenas atinge esse problema

restrito do ‘chémage que felizmente nio se verifica no meu pais”.

Portanto, em um pais onde a estrutura regulatéria tinha como nicleo o trabalho
assalariado, o desemprego era tratado como um problema vivido na esfera privada,
apesar de sua visibilidade e da generalizagdao de seus efeitos perversos. Ou seja, a
condigdo de desempregado era tratada como um estigma pessoal, “resultado de
escolhas equivocadas ou como insuficiéncia de atributos e qualificagoes necessdrios a
inser¢ao” (Jardim, 2009, p. 17), & qual ndo cabia uma regulagio especifica em termos

de protecao social.

3.2 1946 a 1964

Com a queda de Vargas no final de 1945, o Brasil adentrou uma breve experiéncia
liberal-democrdtica. Seus marcos institucionais foram a elei¢ao e posse do presidente

Eurico Gaspar Dutra, em 1946, e a promulgagao de uma nova constitui¢ao, no mesmo

ano (CF/1946).

Com a CF/1946, a estrutura institucional de protecio social e regulagao
trabalhista, iniciada em 1930, foi basicamente mantida, incorporando algumas
inovacoes. Entre elas estd a insercio, pela primeira vez em um texto constitucional,
da “assisténcia aos desempregados” (art. 157, inciso XV), como instrumento voltado
para a melhoria da condigao dos trabalhadores, a ser obedecido pela legislacio do
trabalho e da Previdéncia Social. Com isso, a alternativa do seguro-desemprego,
que a essa época ja despontava como realidade em diversos paises, tornou-se uma

possibilidade juridica no Brasil.

Contudo, tal previsao constitucional nao chegou a ser regulamentada. Em contraste,

o governo Dutra ficou marcado por sua dura repressao a ascensao do movimento sindical,
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inclusive com a aboli¢ao do direito de greve ainda em 1946. Até o final de seu governo,

234 sindicatos haviam sofrido intervencio federal (Maringoni, 2013).

Em 1950, Getudlio Vargas voltou a Presidéncia da Republica, dessa vez eleito
por voto popular. Seu governo foi marcado pelo restabelecimento de uma estratégia
nacional-desenvolvimentista. As capacidades de intervengao do Estado na economia
foram ampliadas, com criagao de empresas publicas, entre elas a Petrobras. Também foi
criado o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico (BNDE),* para atuar como

canal de formulacio e financiamento de grandes projetos de investimento no pais.

Em 1952, o governo prop6s um reajuste de 100% para recuperar o poder de
compra do SM, cujo ultimo reajuste havia sido em 1943. Apesar da forte resisténcia por
parte do empresariado, Vargas assinou o decreto de reajuste no dia 1° de maio de 1954.
Porém, isso foi tomado pelas forcas opositoras como uma grande provocagao, reforcando
o clima de conspira¢io contra o presidente. Em meio a pressao politica, Getualio Vargas se
suicidou em 24 de agosto de 1954. Sua morte foi sucedida de intensa reagao popular, o
que demonstrava que suas ideias e seu estilo de governo mantinham forte aderéncia junto

ao proletariado urbano no Brasil.

Apés um breve, porém conturbado, periodo até o final do mandato, Juscelino
Kubitschek (JK) foi eleito presidente para o periodo 1956-1961. Em seu governo,
JK se equilibrou em duas grandes forgas sociais da época: uma ascendente burguesia
industrial, favorecida pela estratégia de industrializa¢ao por substitui¢ao de importagoes,
mas que mantinha aliancgas estratégicas com setores econdomicos internacionais; e o
sindicalismo urbano, que ganhava for¢a com a aceleragio do emprego industrial e de
servicos (Carvalho, 2002).

No plano das politicas sociais, JK tentou levar a frente a unificagdo e centralizacio
dos sistemas de prote¢io previdencidria comandados pelos IAPs. Para isso, o governo
promulgou a Lei n® 3.807, também conhecida como Lei Organica da Previdéncia
Social (LOPS). Pelo novo regulamento, os institutos existentes se subordinavam a um

esquema geral de funcionamento e financiamento, e a cobertura da protegao social

33. Em 1982, quando comecou a atuar também na édrea de infraestrutura social, o banco passou a se chamar Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) (Silva, 2019b).
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passava a ser estendida a todos os trabalhadores urbanos formalizados no Brasil, ficando
de fora apenas os domésticos e os ministros religiosos. Porém, a proposta nio apenas
nao avangou na regulacio de um seguro-desemprego como teve poucos efeitos préticos,

sucumbindo aos interesses em torno da burocracia dirigente dos IAPs.

Nas elei¢oes de 1960, o candidato vencedor foi Janio Quadros, que compds uma
coligagdo opositora a JK. Para vice-presidente, foi reeleito Joao Goulart, que pertencia a
outra chapa em disputa. Essa estranha composi¢ao foi ainda mais emblemdtica devido
a inesperada rentncia do presidente Janio Quadros apenas sete meses apds sua posse.
Com a rentincia aceita pelo Congresso Nacional, a posse caberia ao vice-presidente, o
trabalhista Joao Goulart.

A consolidagao dos poderes presidenciais de Joao Goulart foi sucedida de muita
mobilizacio social. Movimentos populares e organizagdes civis, com posicionamentos
favordveis e contrdrios ao governo, surgiram em diferentes cidades, inclusive com a
deflagracio de greves em vérias empresas. Comecou a se exacerbar, entdo, um cendrio
de intensa polarizagao politica no pais, enquanto o governo tentava avangar com uma

pauta de reformas de base, que contrariava interesses de diversos segmentos da elite
brasileira (Carvalho, 2002).

No meio rural, j4 havia nessa época uma considerdvel organizagao dos
trabalhadores, como consequéncia do surgimento das ligas camponesas, o que lhes
permitiu emergir como uma nova forea social importante no cendrio politico nacional.
A maior aproximac¢io do governo Goulart com esses grupos foi determinante para a
promulgacio do Estatuto do Trabalhador Rural (ETR), em 1963, uma primeira
tentativa de estender ao campo a legislagao social e sindical, fora da 16gica contributiva.
Porém, o ETR teve pouca efetividade, principalmente em virtude de seu distanciamento
da realidade das situagdes de trabalho no campo, uma vez que foi desenhado com base

no trabalho assalariado urbano (Kerstenetzky, 2012).

Em termos de servigos de emprego, o governo de Joao Goulart langou no mesmo
ano o Programa Intensivo de Prepara¢io de Mao de Obra Industrial (PIPMOI), por
intermédio da Lei n° 4.272. Ele tinha como objetivo fazer a preparagio profissional de
um contingente expressivo de trabalhadores para atender em curto espago de tempo

as necessidades crescentes da industria nacional. O programa foi inserido na estrutura
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do Ministério da Educacio, e sua execugio ficava por conta de uma rede de parceiros
formadores (servicos nacionais de aprendizagem, escolas técnicas, universidades,
sindicatos e as préprias industrias). Esses parceiros recebiam recursos para realizar
cursos de curta duragao, visando gerar competéncias aplicdveis ao processo produtivo.
Além disso, era previsto o encaminhamento dos alunos a vagas de emprego em empresas
conveniadas. Embora tenha sido proposto como um programa de existéncia transitéria,
o PIPMOI passou por algumas mudangas em seu contetido normativo, sendo inclusive

mantido posteriormente pelos governos militares.

O Brasil vivia um momento de expressivo crescimento da forga de trabalho urbana.
Porém, mesmo com a Previdéncia Social apresentando um crescimento importante em
termos de cobertura da populagio economicamente ativa (PEA) em rela¢io a década
anterior, a trajetéria de incorporagio ainda era timida, de modo que um imenso
contingente populacional permanecia excluido da protegao social. Ademais, o paradigma

do SPE, difundido pela OIT, praticamente nio havia avancado no pais até ento.

No plano econémico, o comportamento do produto interno bruto (PIB) nao
mais apresentava o vigor do governo JK, e a inflacao aproximava-se dos 100% ao ano.
Tal conjuntura, juntamente com o cendrio de descontentamento das elites, serviu de
insumo para uma nova quebra institucional do sistema politico brasileiro. O golpe
militar foi consubstanciado em 31 de margo de 1964, encerrando os propdsitos
reformistas do governo Goulart. Como consequéncia, toda a estrutura de Estado foi
marcada por um forte viés autoritdrio e centralizador, que refletiu diretamente na

condugao posterior das politicas sociais no pais.

3.3 1964 a 1984

O primeiro presidente militar empossado foi o marechal Castelo Branco, que a principio
garantiu a realizagao das elei¢oes previstas para o ano seguinte. No entanto, a decisao
dos militares de se manterem no poder surpreendeu inclusive as forgas politicas civis
que os apoiaram. Os Atos Institucionais (Als) foram utilizados para garantir o controle
sobre as institui¢oes politicas. Houve ainda mudangas no Judicidrio e aumento dos
poderes do presidente da Republica por meio da CF/1967, que, por sinal, foi a primeira
a incluir o seguro-desemprego como um dos direitos sociais previstos pela Previdéncia
Social (art. 158). Foi decretada uma nova Lei de Seguranca Nacional, com censura

prévia em jornais, livros e meios de comunicagio, além de forte restri¢io ao direito de
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associativismo e & atuacio dos sindicatos. Em 1969, jd sob a presidéncia do general
Emilio Garrastazu Médici, foi promulgada uma nova Constitui¢ao (CF/1969), que
incorporava os Als editados.

No plano econémico, o combate a inflagio foi uma das bandeiras centrais de
atuagio. Para isso, o SM tornou-se uma varidvel de ajuste de liquidez na economia,
sofrendo constante queda de seu valor real. As taxas iniciais de crescimento
econdmico mantiveram-se baixas até 1967, quando se iniciou uma inflexdo, com o
PIB do pais passando a crescer a taxas historicamente altas. Até 1974 o crescimento se
manteve robusto, com uma média anual acima de 10%. A inflagdo, por sua vez,

se manteve relativamente moderada.

O crescimento econdmico, por seu turno, implicou aumento da oferta de
empregos nos grandes centros urbanos, atraindo um amplo contingente populacional
para as principais metrépoles do pais. Isso permitiu certa relativizagio da queda dos
saldrios, ji que a renda média familiar continuou estdvel devido ao aumento de pessoas
da familia empregadas. Houve ainda forte alteragao na composi¢ao setorial do emprego
no pais, com queda da ocupag¢io no setor agricola de 54% para 30% do total nesse
mesmo periodo e elevacio da ocupagio industrial de 13% para 24%. ] o setor tercidrio
assumiu a posi¢ao de principal empregador, ao crescer sua participagao de 33% para
46% do total de ocupagio no pais (Carvalho, 2002).

O periodo, contudo, coincide com uma época de repressao violenta e deturpagao
dos direitos civis e politicos no pais. O governo usou o bom desempenho da economia
para criar um ufanismo conservador na sociedade, favorecido pelo constante controle
da midia. Outro ponto relevante é que o crescimento econdémico se deu de forma
extremamente concentrada, beneficiando a popula¢io de maneira desigual e gerando

mais concentra¢ao de renda (Souza, 2016).%

34. Esse momento ficou conhecido na histéria como o milagre econémico (Bielschowsky, 2004).

35. "Em 1960, os 20% mais pobres ganhavam 3,9% da renda nacional. Em 1980, sua participacéo caira para 2,8%.
Em contraste, em 1960 os 10% mais ricos ganhavam 39,6% da renda, ao passo que em 1980 sua participago subira para
50,9%. Se subirmos na escala de renda, cresce a desigualdade; em 1980 sua participacao era de 16,9%. Se os pobres ndo
ficaram muito mais pobres, os ricos ficaram muito mais ricos” (Carvalho, 2002, p. 169).
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Ainda assim, o periodo foi marcado também por uma reorientagio do aparato
estatal na condugao das politicas sociais no Brasil, com o surgimento de agoes que

estabeleceram algumas conexées com o modelo de SPE proposto pela OIT.

Primeiramente, vale ressaltar que o governo manteve as a¢oes de formagao
profissional do PIPMOI, criado no governo Joao Goulart. A partir de 1965, o programa
abriu a possibilidade de pagamento de ajuda de custo a trabalhadores desempregados
selecionados pelos balcoes de emprego da época. O pagamento correspondia a 80%
do SM e era feito por um periodo méximo de seis meses. Dessa forma, funcionou
como uma espécie de seguro-desemprego para esses alunos, embora tivesse um cardter
assistencial e nao de seguro. Em 1972, o governo ampliou o programa para todos os
setores da economia, alterando seu nome para Programa Intensivo de Preparagao de
Mao de Obra (PIPMO). Estima-se que, em toda sua vigéncia, foram atendidos cerca
de 2,6 milhées de trabalhadores. No entanto, sua relevincia na agenda de governo
comegou a decair j4 nos anos finais da década de 1970, sendo extinto oficialmente
em 1982 (Barradas, 1986).

Outro destaque refere-se a Lei n°® 4.923/1965, que criou o Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados (CAGED), de periodicidade anual, com informagées
sobre admissdes e dispensas de empregados de todas as empresas brasileiras.
Ele forneceria subsidios para um plano de assisténcia aos trabalhadores, a ser elaborado
ap6s a promulgacio da lei, favorecendo aqueles que, “apés 120 (cento e vinte)
dias consecutivos de servico na mesma empresa, se encontrem desempregados ou
venham a se desempregar, por dispensa sem justa causa ou por fechamento total
ou parcial da empresa” (Brasil, 1965, art. 5°). Para o financiamento desse beneficio
assistencial, a lei autorizava o Poder Executivo a constituir um Fundo de Assisténcia ao
Desempregado (FAD), composto pelos seguintes recursos: 7) contribui¢io das empresas

sobre a folha de saldrios; e 77) dois tercos da contribuicao sindical.*®

36. Com relacdo ao FAD, houve um processo claro de esvaziamento de suas capacidades. Apenas em 1966, foram baixadas
duas medidas que praticamente desfiguraram a intencdo original de institui-lo. O Decreto n° 58.155/1966 restringiu a
utilizagdo do FAD aos trabalhadores despedidos de empresas que passavam por dificuldades financeiras (faléncia
ou fechamento total ou parcial). J& a Portaria n® 368/1966 autorizou a concessao e o pagamento de assisténcia ao
desempregado apenas em caso de dispensa pela mesma empresa de mais de cinquenta empregados. Além disso, foram
instituidas normas burocrdticas como barreiras adicionais ao acesso, com destaque para a selecdo pelo sindicato do
desempregado apto a receber o auxilio e o limite do nimero maximo de concessées mensais (Fagnani, 2005).
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A Lei n°® 4.923/1965 previa ainda a formagio de uma Comissao de Estudo do
Seguro-Desemprego, de natureza tripartite, com trés representantes de cada um dos
segmentos de interesse (trabalhadores, empregadores e governo federal). A comissao
teria a incumbéncia de “elaborar, no prazo de 120 (cento e vinte) dias improrrogaveis,
anteprojeto de lei de seguro-desemprego” (Brasil, 1965, art. 12). No entanto, nao
houve elaboragio de plano ou anteprojeto, nem a comissao prevista foi formalizada.
O préprio FAD nio chegou a ter alguma efetividade digna de reconhecimento.

Em 1966, o governo federal implementou um novo instituto que assumiu um
peso significativo na regulacio das relacoes de trabalho no Brasil. Trata-se do Fundo
de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), uma forma de indenizagido compensatéria
pelo fim da garantia de estabilidade ao trabalhador que permanecesse por mais de
dez anos com o mesmo empregador. Embora sua justificativa fosse a protec¢ao do
trabalhador demitido, ele impunha um 6nus financeiro muito brando sobre a dispensa
imotivada, na forma de multa de 10% sobre o saldo em conta do trabalhador.?”
Com isso, ele funcionou na prética como um mecanismo facilitador da demissao
por parte das empresas, o que favoreceu o crescimento da rotatividade da forca de
trabalho no pais (Fagnani, 2005).%

Outros fundos puablicos de poupanca compulséria foram criados sob
a justificativa dupla de financiar programas sociais e mobilizar recursos para
financiar investimentos (publicos e privados). Entre eles, vale destacar o Programa
de Integragao Social (PIS) e o Programa de Formagiao do Patriménio do Servidor
Pablico (PASEP), provenientes de contribuigdes sociais de natureza tributdria
calculadas sobre o faturamento operacional bruto de empresas privadas e publicas,
criados respectivamente pelas Leis Complementares (LCs) n°® 7 e n° 8, de 1970.
O argumento era de que tais fundos assegurariam a participac¢io dos trabalhadores
nos lucros das empresas, com a introdugao de um beneficio anual no valor de 1 SM

aqueles empregados com pelo menos cinco anos de inscrigao no programa e com

37. 0 empregado poderia resgatar o deposito feito em seu nome pela empresa em casos de demissdo injustificada, doenca
grave, aposentadoria, morte (o depdsito iria para a familia) ou para a aquisicdo de casa propria.

38. Mais tarde, conforme disposto no art. 7¢, inciso Ill, da CF/1988, o acesso ao fundo se consolidou como direito
constitucional a trabalhadores urbanos e rurais, com seus recursos advindos de contribuices mensais por parte dos
empregadores em nome de seus empregados, no valor equivalente a 8% dos salarios (o que daria um saldrio integral por
ano), e a multa sobre o saldo em caso de dispensa imotivada foi elevada de 10% para 40% (Azeredo, 1998).
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rendimento médio mensal inferior a 5 SMs. Em contrapartida, uma parcela dos
recursos era repassada ao BNDES para financiar investimentos de infraestrutura e
de modernizagao das bases produtivas no pais, desde entao o principal instrumento de
funding para as operagoes de crédito do banco (Silva, 2019b).

A principal reforma social ocorrida no governo militar, contudo, foi no 4mbito
previdencidrio, com a cria¢io do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS),
em 1966. Tal mudanc¢a promoveu a unifica¢io do sistema com a fusio dos institutos
existentes a época, garantindo ao governo federal o controle central sobre a previdéncia
e enfraquecendo seriamente o poder corporativo dos sindicatos, com o fim dos IADs.
Em termos operacionais, os beneficios (aposentadoria, pensao, assisténcia médica)
tornaram-se uniformes em todo o territério nacional. Outra alteracio relevante foi
a passagem do regime de capitalizagao, vigente até entao no modelo dos IAPs, para o

regime de reparti¢do, com contribui¢io e beneficio definidos previamente.

No inicio da década de 1970, a estrutura previdencidria incorporou novas
categorias sociais. Em 1971, houve a cria¢ao do Fundo de Assisténcia ao Trabalhador
Rural (Funrural), que garantiu direitos previdencidrios a esses trabalhadores até
entdo desprovidos de cobertura. Para seu financiamento, a contribui¢io nio advinha
diretamente dos empregadores — no caso, os proprietdrios rurais — e beneficidrios, mas,
sim, de 2% da comercializacio de produtos agricolas e 2,4% da folha de pagamento de

empresas urbanas (Pochmann, 2008).

Além dos trabalhadores rurais, outras duas categorias incluidas no sistema de protecao
social foram: os trabalhadores domésticos e os autbnomos, em 1972 ¢ 1973, respectivamente.
Porém, essa extensao de direitos teve pouco impacto redistributivo no tocante a cobertura

do sistema previdencidrio da época. Como pontuou Cardoso Junior (2013, p. 205):

no caso dos trabalhadores domésticos, o niumero de contribuintes saltou de 350 mil para 790 mil
entre 1973 ¢ 1988. Em termos percentuais, essa cobertura significou salto modesto em relagio ao
total de contribuintes da Previdéncia Social no periodo: de 2,9% em 1973 para 3,2% em 1988.
No caso dos trabalhadores autdnomos, o nimero de contribuintes passa de 911 mil em 1973
para algo como 1,9 milhdo em 1988. Em termos percentuais, isto representou avan¢o também
modesto frente ao conjunto de contribuintes: de 7,8% em 1973 para apenas 7,9% em 1988.
Comparativamente, basta verificar que o universo de trabalhadores assalariados contribuintes

passou de pouco mais de 10 milhées em 1973 para a casa dos 23 milhoes em 1988.
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Para um melhor acompanhamento desse arranjo institucional cada vez mais
complexo, o governo optou por desmembrar, em 1974, o Ministério do Trabalho
e Previdéncia Social em duas estruturas distintas. Com isso, a temdtica do
trabalho configurou-se como um dominio especifico na agenda governamental, o
que, na prdtica, favoreceu a introdugio posterior de novos programas de protegao aos

trabalhadores e promogio ao emprego, conforme defendido nas convengoes da OIT.

Na politica econdmica, surgiu o desafio de manter o ritmo de crescimento em
um cendrio de crise internacional apds o “choque do petréleo” de 1974. Para isso,
foi anunciado ainda em 1974 o II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND).
Ele partia de um reconhecimento do Brasil como uma poténcia emergente e fixava
a renda per capita acima de US$ 1 mil em 1979, o que significava dobrar a renda
média da década anterior. No tocante a questao social, o plano assumia a necessidade
de intervengio governamental para a melhoria dos indicadores, ao expressar que
“o governo nao aceita a colocagao de esperar que o crescimento econdmico, por si so,

resolva o problema da distribuicio de renda” (Castro e Souza, 1985, p. 31).

Entre as novidades assumidas com o II PND estava a criacio do Sistema
Nacional de Emprego (Sine), pelo Decreto n® 76.403/1975, dentro da estrutura
do Ministério do Trabalho. Tal iniciativa também se enquadrava como um esforgo
brasileiro em atender as convengées da OIT, mais especificamente a Convengao
n°® 88/1948. A missao do Sine consistia em prover servi¢os para dinamizar o
mercado de trabalho no pais, tais como: treinamento e aperfeicoamento de
trabalhadores; recolocagao laboral; seguranca e higiene do trabalho; cadastramento
e orientagio profissional de imigrantes; e programas especiais visando ao bem-estar
do trabalhador. Para subsidiar a estrutura desse sistema com novas informacaes, foi
criado um novo cadastro anual a ser preenchido pelas organizagoes empregadoras,
a Rela¢io Anual de Informagoes Sociais (Rais), via Decreto n® 76.900/1975, em
complementagio aos dados do CAGED.

Contudo, uma série de fatores restringiu a capacidade estatal de alcancar os
objetivos previstos para o Sine. Entre eles estao: fonte de financiamento fragil e instdvel,
limites da prépria estrutura federalista a proposta de gestao descentralizada, e a falta
de um programa de seguro-desemprego que pudesse criar um elo mais forte entre

a estrutura estatal e o ptblico de interesse. Soma-se a isso o fato de que, enquanto a
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economia brasileira crescia em ritmo acelerado durante quase toda a década de 1970,
nao havia grandes pressoes para a instauragio de um sistema eficiente de atendimento
do publico em busca de emprego, uma vez que as grandes cidades mantinham fluxos
ascendentes de contratacoes (Silva, 2018a).

O II PND foi oficialmente encerrado em 1979, ano em que também foi decretado
o fim do sistema de bipartidarismo, abrindo espago para um novo cendrio politico
nacional e de reorganizagio do associativismo civil. Paralelamente, comegou a florescer
um movimento autdnimo suprapartiddrio que ficou conhecido como Diretas J4, que
logo se tornou uma mobilizagao popular de proporgées inéditas no Brasil. Como bastido
juridico, o movimento apoiava a Proposta de Emenda Constitucional (PEC)
n° 05/1983, cujo objetivo era restaurar as eleigoes diretas para presidente da Republica.
Apesar do apoio popular, a PEC foi rejeitada pela Camara dos Deputados em votagao
ocorrida em 25 de abril de 1984.

O resultado disso foi uma elei¢ao indireta para presidente, em 1985. Porém, pela
primeira vez desde 1964, nio houve a indicagio de um militar. A oposigao langou o
deputado Tancredo Neves, com larga experiéncia de atuagao parlamentar. Tancredo foi
o vencedor, mas uma doenca dias antes da posse o impediu de assumir a presidéncia,
vindo a falecer logo em seguida, em 21 de abril de 1985. José Sarney, seu vice, foi

empossado presidente da Republica, encerrando o ciclo dos governos militares.

As informagoes resultantes de uma avaliagdo agregada da cobertura de seguridade
social no pais até esse periodo, tendo como base a evolu¢io do trabalho registrado,
demonstram seu inequivoco crescimento. As tabelas 1 e 2 apresentam uma sintese desse
processo a partir dos anos 1940. Primeiramente, é possivel identificar um crescimento
considerdvel da PEA, com queda nos indices de desemprego e uma elevacio significativa
do emprego com registro (crescimento médio anual bem superior ao crescimento da
populagio total e da PEA). Percebe-se também um crescimento da populagio assegurada
pela previdéncia, saltando de 6% nos anos 1940 para préximo a 20% no inicio dos
anos 1980 (49% do total da PEA).
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TABELA 1

Evolucdo da PEA, da condicdo de ocupacao e do desemprego (1940 e 1980)
Itens 1940 1980 Variagdo absoluta anual (1 mil) Variacdo relativa anual (%)
Populacéo total (1 mil) 41.165,3 119.002,3 1.945,9 2,7
PEA (1 mil) 15.751,0 43.235,7 687,1 2,6

(100%) (100%)

PEA ocupada 93,7% 97,2% 686,6 2,6
Empregador 2,3% 3,1% 24,4 33
Conta prépria 29,8% 22,1% 121,5 1,8
Sem remuneragao 19,6% 9,2% 22,3 0,6
Assalariado 42,0% 62,8% 5134 3,6
Com registro 12,1% 49,2% 484,2 6,2
Sem registro 29,9% 13,6% 29,3 0,6
Desempregado 6,3% 2,8% 55 0,5

Fonte: Pochmann (2008).

TABELA 2
Evolucdo da cobertura previdenciaria da populacao brasileira (1945-1983)
Anos Populacdo (%) PEA (%) Populacdo total (milhdes) Populacédo diretamente coberta (milhdes) Taxa de crescimento (%)
1945 6,0 - 45,6 2,9
1950 6,8 20,8 51,9 3,5 20
1960 7,4 231 70,2 5,2 49
1970 9,0 27,0 93,1 8,4 62
1983 19,8 49,0 126,4 25,0 200

Fonte: Kerstenetzky (2012).

No entanto, a ampliagao da cobertura previdencidria alcangou um contingente
populacional ainda timido perante o nimero de trabalhadores “desfiliados” no pais,
para usar um termo de Castel (1998). Pelo menos metade da PEA mantinha-se sem
nenhum vinculo previdencidrio.

Uma situagao conjuntural agravante veio com o estrangulamento externo no
inicio dos anos 1980 que interrompeu o fluxo de recursos provenientes do exterior,
influenciado pelo segundo choque internacional dos precos do petrdleo e pela elevagao
abrupta dos juros nos Estados Unidos no final dos anos 1970. Como resultado, uma
forte recessio econdmica atingiu o pais, levando a uma queda do PIB de mais de
7 pontos percentuais (p.p.) entre 1981 e 1983. As relacdes com o exterior também se
deterioraram, com um vultoso deficit nas transagdes correntes, crescimento da divida e

queda das reservas internacionais (Castro e Souza, 1985). Essa conjugacio de indicadores
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desfavordveis limitou o potencial de investimento publico e, consequentemente, a

capacidade de aperfeicoamento da cobertura da seguridade social.

As transformacoes decorrentes da crise deflagrada no inicio dos anos 1980
também modificaram a trajetéria de expansio do mercado de trabalho, traduzindo-se
na incapacidade de geragio de empregos necessdrios para atender a demanda interna
crescente. Nesse contexto, a hipétese do desemprego em massa comegou a ser admitida
como resultante de dois movimentos conjuntos: 7) a incorporagio da for¢a de trabalho
tanto de jovens entrando em idade ativa quanto de trabalhadores migrantes de regioes
predominantemente rurais para os grandes centros urbanos; e 77) um contingente de
trabalhadores que ficou sem emprego devido a crise econdmica e a consequente retragio

dos investimentos produtivos (Pochmann, 2008).

Jé os arranjos criados no campo das politicas de mercado de trabalho ao longo de todo o
periodo militar lograram pouco éxito. A experiéncia do FAD foi insuficiente para a construgio
de um SPE, de modo que o Sine ficou praticamente relegado ao ativismo dos governos
estaduais. As propostas de criagio de um programa nacional de seguro-desemprego também
ndo prosperaram. Entretanto, a problemdtica que se configurou a partir do agravamento
da crise econdmica e de seus efeitos sobre o nivel de emprego e distribui¢ao de renda foi

determinante para o retorno do debate em torno dessa questéo.

3.4 1985 a 1990

O periodo de 1985 a 1990 foi de forte efervescéncia politica e social, caracterizado
por uma transi¢io democrdtica que consolidou o retorno dos governos civis apés duas
décadas de controle autoritirio dos militares. Duas ocorréncias foram fundamentais para
a dinimica institucional analisada neste estudo: 7) a conquista de avancos importantes
em termos de regulagio do mercado de trabalho e de novos direitos sociais apds amplo
debate durante a Assembleia Nacional Constituinte (ANC); e 77) a construgiao de um

SPE, com diretrizes de operagio estabelecidas e fontes estdveis de financiamento.

Inicialmente, vale lembrar que essa transicio ocorreu em um momento
de instabilidade macroecondmica iniciada no comego dos anos 1980, em que as
taxas de crescimento cairam fortemente com relagio 2 década anterior e a inflacio
manteve-se fora de controle. A elevacio do deficit publico comprometeu a capacidade

de financiamento do Estado, situa¢io que se agravou com a ruptura dos fluxos de
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financiamento externo, o que se traduziu na incapacidade de geragao de empregos que

atendesse 4 demanda interna crescente.

Nesse contexto, o presidente José Sarney lancou o chamado Plano Cruzado,
por meio do Decreto-Lei n° 2.284, de 10 de marco de 1986, afirmando em seu
preAmbulo dispor sobre o sistema monetdrio brasileiro, o seguro-desemprego e as
medidas de combate a inflagao. Na prética, tratava-se de um plano econdmico que
ambicionava garantir a estabilidade monetdria e langar as bases para um novo ciclo de

desenvolvimento no pais.

Embora os resultados do Plano Cruzado em termos de estabilizagio monetdria
tenham ficado distantes dos planejados (Modiano, 1990), a lei permitiu que a politica
de seguro-desemprego entrasse finalmente na agenda governamental, apds anos de
meras mengdes formais. As bases do programa foram regulamentadas pelo Decreto
n° 92.608/1986, refletindo, em grande medida, as orientagoes presentes nas proprias

normativas anteriores da OIT.

Conforme expresso no Decreto-Lei n° 2.284/1986, o Programa do Seguro-Desemprego
tinha como finalidade “prover assisténcia financeira tempordria ao trabalhador desempregado
em virtude de dispensa sem justa causa, ou por paralisacio, total ou parcial, das atividades
do empregador” (Brasil, 1986, art. 25).* O beneficio financeiro previsto seria de até quatro
parcelas, desde que o trabalhador ndo contasse com outra renda nem usufruisse de beneficio
previdencidrio. Cabia ao individuo comprovar a condigao de assalariado no mercado formal
durante os tltimos seis meses, bem como ter contribuido para a Previdéncia Social durante
pelo menos 36 meses nos quatro anos anteriores. O valor mensal seria calculado da seguinte
forma: 50% da média salarial dos Gltimos trés meses de trabalho, sem exceder 1,5 SM, nem
ser menor que 70% do SM. Esperava-se que essa assisténcia financeira pudesse ser conectada a
uma rede de servigos ja previstos no Ambito do Sine, configurando assim a emergéncia de um

modelo de SPE no Brasil aos moldes das diretrizes disseminadas pela OIT.

No entanto, a combinagao de critérios restritivos de elegibilidade (cerca de 50%

dos trabalhadores demitidos no Brasil nio cumpriam os requisitos exigidos) com a

39. O decreto-lei que criou o seguro-desemprego foi regulamentado por meio do Decreto n° 92.608, de 29 de abril de 1986,
e 0 beneficio comegou a ser pago em julho desse mesmo ano (Azeredo, 1998).
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instabilidade das fontes de financiamento comprometeu bastante a cobertura inicial do
programa. Do inicio de sua vigéncia, em julho de 1986, até o final de 1987, somente
885 mil trabalhadores foram atendidos. Sua cobertura em relacio ao total de demitidos
sem justa causa nao chegou a 5% em 1986, e no ano seguinte foi de 10,9%. Ademais,
nao foi estabelecida uma estratégia clara de articulagao operativa do seguro-desemprego

com a rede de agéncias de intermediacio e colocagio laboral (Azeredo, 1998).

Tais questoes foram discutidas no Ambito da ANC, instalada no inicio de 1987,
resultando em inovagdes importantes na nova Constitui¢do, promulgada em 5 de
outubro de 1988. Além de assegurar conquistas anteriores, a CF/1988 afirmou a
valorizacio do trabalho humano como fundamento da ordem econémica (art. 170,
caput) e o valor social do trabalho como fundamento da prépria Republica (art. 1°,
inciso IV). Ela também inovou em uma série de direitos, entre os quais se destacam:
i) universalizacio da previdéncia, com a inclusio definitiva dos trabalhadores rurais;
ii) universalizacio da educacio fundamental e média; ii7) estabelecimento de um
sistema nacional de satde publica gratuita; 7v) designagao do SM como piso nominal
para os beneficios constitucionais; e v) participacio e controle social nas politicas

publicas (Fagnani, 2005; Coelho, 2016).

Pela primeira vez, o conceito de seguridade social foi inserido no texto
constitucional (art. 194), com dimensoes programdticas desenhadas de maneira
sistémica para assegurar direitos bdsicos de cidadania e cobertura dos riscos sociais.
Os principios norteadores para sua sustentagao foram: universalidade de cobertura e do
atendimento; uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos; irredutibilidade
do valor dos beneficios; equidade na forma de participagdo no custeio; diversificagao da
base de financiamento;* e gestio democrdtica e descentralizada da administracio dos
programas. Para seu financiamento, ficaram estabelecidas contribuicoes de natureza
tripartite (participagio de trabalhadores, empregadores e governo),*' cabendo 4 Unido

a cobertura de eventuais insuficiéncias financeiras.

40. Essa medida, de diversificar a base de financiamento para além da fonte tradicional das folhas de saldrio, tinha como
objetivo ndo sé estabilizar a receita da seguridade social, dada sua sensibilidade aos ciclos econémicos, mas também
ampliar sua incidéncia nos setores tecnologicamente mais avancados, com maior produtividade e menor utilizacdo de
forca de trabalho.

41. As contribuicdes sociais receberam um tratamento constituinte especial, conforme consta no art. 149.
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O Programa Seguro-Desemprego foi tratado, juntamente com as demais politicas
de mercado de trabalho, no capitulo das disposi¢cdes constitucionais gerais (art. 239),
que dispds sobre suas diretrizes de execugao e fontes financiadoras. Ficou definido que os
recursos seriam provenientes dos fundos PIS/PASEP, direcionados a um novo fundo com
regras especificas. Havia ainda a previsio de uma contribuicio adicional de empresas que
apresentassem indices de rotatividade da forca de trabalho superiores & média de seu setor
(art. 239, § 4°). No entanto, esse pardgrafo nunca foi regulamentado.

Destaca-se também que o referido artigo garantiu a assisténcia financeira do abono
salarial, no valor de 1 SM anual. As condigoes estabelecidas para seu recebimento foram:
trabalhadores inscritos no PIS/PASEP por pelo menos cinco anos, com rendimento

médio mensal de até 2 SMs, empregados por pelo menos um més no ano de referéncia.”

Com a gradativa popularizacao do seguro-desemprego, houve de imediato uma
considerdvel expansio de sua cobertura. A taxa de habilitagao subiu para 82% em 1989,
em um universo de requerentes que superou a casa de 1 milhdo de trabalhadores.
A cobertura em relagdo ao total de demitidos manteve uma trajetéria de crescimento,
alcangando 15,5% em 1988 € 19,1% em 1989 (Azeredo, 1998). Desde sua institui¢io,
o seguro-desemprego tornou-se o eixo organizador das politicas de trabalho no Brasil,
contribuindo para uma diminuigao do vécuo de protecao social com relagao aos paises

de capitalismo avangado (Kerstenetzky, 2012).

A regulamentac¢io do art. 239 da CF/1988 ocorreu pouco depois de sua
promulgacao, com a Lei n® 7.998, de 11 de janeiro de 1990. Essa foi a principal
estrutura normativa que levou, enfim, 2 institui¢ido de um modelo préprio de SPE

no Brasil. O projeto aprovado pelo Congresso Nacional corrigia algumas lacunas da

42. Ao propor que os empregadores arcassem com parte do custeio do seguro-desemprego, pagando um tributo
calculado com base na rotatividade, a CF/1988 se inspirou na pratica americana de experience rating, derivada do
Social Security Act de 1935. O fundamento desta pratica estava na assertiva de que as empresas que respondem por
mais dispensas de empregados, por induzir a mais dispéndios com seguro-desemprego, devem arcar com mais recursos
em seu financiamento (Ipea, 2011).

43, "Até entdo, o PIS/PASEP garantia o0 abono anual aos trabalhadores que recebessem no dltimo ano até cinco salarios
minimos e que fossem cadastrados hé& pelo menos cinco anos. Os patrimdnios anteriormente acumulados do PIS/PASEP
foram preservados, bem como as regras de saque vigentes (com excecdo da retirada por motivo de casamento). A partir da
promulgacdo da nova Carta, os ‘depdsitos nas contas individuais dos participantes’ foram vedados, vingando a proposta
inicial da Cretad [Comissdo de Reforma Tributaria e Descentralizacdo Administrativa] da criacdo de ‘fundos patrimoniais
coletivos™ (Fagnani, 2005, p. 246).
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proposta de 1986, eliminando restri¢des mais severas ao acesso dos trabalhadores ao
seguro-desemprego. Entre as principais mudancas estavam: 7) a redugio do periodo
de espera de sessenta dias apds a demissdo para requerimento do beneficio para sete
dias apés a dispensa; i7) a diminuigao da exigéncia de comprovagao do pagamento
a Previdéncia Social de pelo menos 36 meses nos ultimos quatro anos para quinze
meses de emprego nos tltimos 24 meses; e 7i7) a concessdo de beneficio ao trabalhador
desempregado por um periodo miximo de quatro meses, de forma continua ou
alternada a cada periodo de doze meses, contados a partir da data da dispensa que
deu origem & primeira habilitagdo no periodo, contra dezoito meses previstos pela
legislagao anterior. A comprovagio de saldrio recebido de pessoa juridica ou pessoa
fisica a ela equiparada, relativo a cada um dos seis meses imediatamente anteriores a

data da dispensa, foi mantida.

O valor das parcelas, por sua vez, passou a ser calculado segundo trés faixas
salariais: para os trabalhadores com renda até 3 SMs (cerca de 80% dos desempregados),
o valor corresponderia a 80% do saldrio médio dos tltimos trés meses; com renda de
3 a5 SMs, ¢ garantido um minimo de 68% do saldrio médio dos ultimos trés meses;
acima de 5 SMs, o valor do beneficio passa a ser igual a 3 SMs. Jd o SM foi introduzido

como piso do valor das parcelas.

Também foram estabelecidas as diretrizes de integragio entre os beneficios
financeiros ao trabalhador em situa¢io de desemprego por demissiao imotivada e a
oferta de servigos de intermediacio e qualificagio profissional, visando aperfeicoar
a dinimica de contrata¢io no mercado de trabalho. As agéncias do Sine passaram a
contar com novos canais de financiamento via Ministério do Trabalho, possibilitando,
inclusive, a criagdo de programas especificos de qualificagao profissional a nivel
nacional, ao longo dos anos 1990, como o Plano Nacional de Qualificagio do
Trabalhador (Planfor). Tais mudangas convergiam para a Convengao n° 168/1988
da OIT, indicando que o pais caminhava em conformidade com as normas

internacionalmente consensuadas (Silva, 2018a).

Toda essa reestruturagio teve como base a criagio do FAT, que estabeleceu

um mecanismo de financiamento consistente com os objetivos listados pela prépria
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Lei n°® 7.998/1990.* As fontes de arrecadacio seguiram aquelas jd previstas na
CF/1988, tendo o PIS/PASEP como principal instrumento.

Vale ressaltar que nem todo o recurso arrecadado via PIS/PASEP ¢ destinado
aos programas relacionados ao FAT, pois foi definido que 40% do saldo liquido
anual seria repassado na forma de empréstimo ao BNDES. A ideia presente era a de
que essa relagdo de complementaridade institucional entre FAT ¢ BNDES pudesse
gerar um arranjo de apoio ao financiamento do investimento (formagao bruta de
capital fixo) no Brasil, com a disponibilizagao de linhas de empréstimos de longo prazo
em condi¢oes mais favordveis para sua viabilizagdo. Por sua vez, tais investimentos

contribuiriam para a geragao de novos empregos e maior dinamizagao do mercado

de trabalho (Silva, 2019b).

Outro fato importante a ser relatado é que a Lei n® 7.998/1990 criou o
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), com
a representagdo paritdria de organizacoes de trabalhadores, empregadores e
6rgaos da estrutura estatal. Ao Codefat foi destinada a incumbéncia de tomar as
decisoes estratégicas sobre os programas envolvidos em torno do FAT, tais como:
acompanhar suas operacoes e responder pelas fontes de receita e obrigacoes que
lhes sao atribuidas (Silva, 2019a).

A composi¢ao do SPE em vigor desde entao no pais, com suas principais agoes e

respectivas condi¢oes de acesso, pode ser conferida no quadro 2.

44. "0 texto aprovado foi fruto de amplo acordo entre os deputados José Serra (PSDB-SP) [Partido da Social
Democracia Brasileira de Sdo Paulo], Paulo Paim (PT-RS) [Partido dos Trabalhadores do Rio Grande do Sul] e Jorge
Uequed (PSDB-RS), o Ministério do Trabalho e o BNDES. Entretanto, em janeiro de 1990, no creptsculo de sua
gestdo, o presidente da Republica sancionou a Lei n® 7.998/1990, vetando parcela dos dispositivos do projeto de
lei formulado pelo Congresso Nacional, descaracterizando-o. Sarney vetou os artigos que permitiam ao BNDES
administrar recursos do FAT. Com os vetos, 0s recursos continuaram a ser administrados pelo Tesouro Nacional. (...)
Essa forma de gestdo dos recursos do FAT pelo Tesouro Nacional, no contexto de inflagdo crescente em 1990 e 1991,
implicou substancial perda de recursos para o financiamento do Programa do Seguro-Desemprego, na medida em
que esses recursos eram repassados com atraso e sem correcdo monetdria” (Fagnani, 2005, p. 399).
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QUADRO 2
Caracteristicas dos principais programas de trabalho e renda

Nome Descricao

Assisténcia financeira temporaria ao trabalhador desempregado em virtude da dispensa sem justa causa de acordo com
a comprovacéo de vinculo de emprego assalariado no seguinte periodo imediatamente anterior a data de dispensa:
i) pelo menos doze meses nos Ultimos dezoito meses, quando da primeira solicitacao; /i) pelo menos nove meses nos
Gltimos doze meses, quando da segunda solicitagéo; e iij) cada um dos seis meses imediatamente anteriores a data de
dispensa, quando das demais solicitacGes. E concedido em parcelas mensais, que variam de trés a cinco, tendo como
piso o valor do SM.

Seguro-desemprego

Beneficio assegurado aos empregados que recebem até 2 SMs de remuneracéo mensal, desde que cadastrados ha cinco anos
Abono salarial ou mais no PIS/PASEP e que tenham trabalhado pelo menos trinta dias em um emprego formal, no ano anterior. Valor definido
em fungdo do nimero de meses trabalhados no ano de referéncia, tendo como teto o valor do SM.

Captacdo de vagas junto a empresas e encaminhamento de trabalhadores em busca de emprego, além de fornecimento

Intermediacéo de emprego de informagdes gerais.

Oferta de cursos de qualificacdo profissional para trabalhadores desempregados ou em risco de

ualificacéo profissional .
Q ca0 P desemprego e microempreendedores.

Concessdo de crédito produtivo a micro e pequenas empresas, cooperativas e trabalhadores auténomos,

Geracdo de emprego erenda | e .
¢ preg via bancos publicos oficiais.

Fonte: Silva (2018a).

Com esse conjunto de inovagoes, o Brasil passou a dispor de um arranjo
complexo que envolve a criagdo de novos direitos aos trabalhadores, bem como
uma série de politicas publicas para efetivd-los. Ao longo dos anos seguintes, outras
camadas normativas surgiram para complementd-lo, entre as quais estdo: a introdugao
do pescador artesanal, do trabalhador doméstico e do trabalhador resgatado em
situagdo andloga a escravidao como potenciais beneficidrios do seguro-desemprego; a
possibilidade de utilizagio de excedentes de caixa do FAT para financiar programas
de microcrédito para gerag¢do de trabalho e renda; o lancamento de programas de
formacio profissional integrados as agéncias do Sine, como o Planfor, em 1996, ¢ o
Plano Nacional de Qualificagio (PNQ), em 2003; e a diversificagiao das estratégias
de intermediagao de emprego, inclusive com o uso de internet. Destaca-se ainda uma
significativa reforma nas regras de acesso e valores de beneficio do seguro-desemprego
e abono salarial, de viés restritivo, com a Lei n® 13.134/2015.%

45, Para uma anélise da trajetéria de implementacéo dos programas associados ao SPE no Brasil até os anos mais recentes,
ver Cardoso Junior (2013) e Silva (2018a).
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O processo histérico de construgdo institucional do SPE no Brasil é resultado de
multiplas determinagées que acompanharam o préprio desenvolvimento do mercado
de trabalho assalariado. A participagao ativa do pais na agenda deliberativa da OIT
foi um fator explicativo relevante, dado seu potencial de difusao no plano da politica
e regulagao do trabalho por meio de suas convengdes. Contudo, o que se observou é
que a aderéncia e o enquadramento dessas deliberagoes por parte do sistema juridico
e da estrutura burocrdtica ocorreram de forma tortuosa, para além de sua mera
ratificacdo, inserindo-se em um jogo de disputas e interesses que moldou a dinimica
politica nacional. Por isso, foi possivel observar que a disseminagio dos padrées
regulatérios da OIT estd sujeita a uma série de fatores diretamente associados aos
contextos (sociais, politicos, econdmicos) dos seus paises-membros, bem como da

existéncia das capacidades estatais necessdrias internas a cada um.

O caso brasileiro revelou-se bem exemplar, pois expée um conjunto de
particularidades inseridas na prépria complexidade inerente aos processos de intervengao
estatal, sobretudo pelo fato da regulagio laboral ser uma 4rea tao delicada (em termos de
disputa de interesses) e estratégica (em termos de reprodugao dos fatores de produgio)

para o funcionamento de uma economia de mercado.

Apés uma série de iniciativas legislativas frustradas, o primeiro programa de
seguro-desemprego no Brasil surgiu apenas em 1986, em um cendrio de grave crise
econdmica em que o Estado se viu pressionado frente a problemdtica do desemprego
em massa, principalmente nos grandes centros urbanos. A promulgacao da CF/1988,
que introduziu o seguro-desemprego como componente do sistema de seguridade
social (art. 72, inciso II, dos Direitos Sociais), viabilizou a estruturacao de um modelo
de financiamento consistente que possibilitasse a articulagio de outros servigos
publicos, sob a coordenagao tripartite do Codefat. Nesse sentido, em que pese o
cardter tardio da experiéncia brasileira em relacio aos paises de capitalismo avancado,
foi adotado um arranjo complexo e inovador para a operacionaliza¢io de programas
de protegao aos trabalhadores.

Contudo, algumas questoes valem ser problematizadas. Os programas mantém

um vinculo forte com o assalariamento formal, heranca da matriz corporativa adotada
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desde o inicio do periodo Vargas. Mesmo com avangos importantes nos anos posteriores,
como a inser¢io de categorias geralmente caracterizadas como informais (pescadores
artesanais, empregadas domésticas e trabalhadores resgatados de situa¢io andloga a
escravidao), uma vasta parcela da PEA manteve-se descoberta, dada a heterogeneidade
do mercado de trabalho brasileiro. Quanto a estratégia de financiamento, embora o
FAT tenha elevado o potencial de cobertura da seguridade social no pais, ele foi criado
sobre uma base de tributagio regressiva, apoiada em contribui¢ées sobre o resultado
operacional bruto de empresas privadas e pablicas que, de alguma forma, sdo inseridas

como custo no cédlculo do prego final dos bens e servicos ofertados.

Por fim, vale ressaltar que, se por um lado as inovagées normativas nesse periodo
de transicao democrdtica possibilitaram a ampliagio da prote¢io social no Brasil, por
outro, a autonomia prevista pelo arranjo institucional de financiamento e coordenagio
das politicas de mercado de trabalho foi aos poucos sendo seriamente comprometida, em
funcdo do conjunto de ingeréncias interpostas ao longo dos anos. Apesar dessa questao
extrapolar os objetivos aqui tragados, existe um acervo considerdvel de pesquisas que
exploraram essa dinimica operacional e as implicagoes politico-econémicas envolvidas
nas decisoes em torno do FAT (Silva, 2018a; 2018b; 2019a; 2019b) e que podem
servir de base para novos estudos acerca da efetividade institucional do SPE no Brasil

atual e de seus desafios futuros.
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