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O Boletim Mercado de trabalho: conjuntura e andlise(BMT) busca apresentar um panorama
tanto da conjuntura do mercado de trabalho brasileiro quanto do debate em tornos das
politicas que afetam esse mercado. A anilise conjuntural deste nimero 63 do BMT
foca o primeiro semestre de 2017."! Os dados do mercado de trabalho brasileiro para o
segundo trimestre mostram alguns sinais condizentes com um eventual inicio de um
processo de recuperagao. O destaque positivo nesse segundo trimestre de 2017 fica por
conta da diminui¢io na taxa de desemprego como consequéncia de um aumento no
nivel de ocupagao. Apesar do ambiente macroecondmico apontando para uma retomada
do nivel de atividade, parece-nos ainda prematuro falar em tendéncia de queda para
a taxa de desemprego, visto que o aumento no nivel de ocupacio foi concentrado em
postos informais.

Além do texto de andlise conjuntural e do anexo estatistico, que traz recortes
mais detalhados das informag¢des que fundamentam essa andlise, integram também
este volume as tradicionais se¢oes Notas técnicas, Politica em foco e Economia soliddria e
politicas piiblicas.

A segao Politica em foco traz trés textos. No primeiro deles, Conflitos laborais no
Brasil: a justi¢a do trabalho e as alternativas de resolugio, André Gambier Campos analisa a
questao dos conflitos laborais no Brasil com foco na atuagio da justiga do trabalho (JT).
O autor conclui que “mesmo com todo o esfor¢o de seus magistrados e servidores, a JT
demonstra dificuldades para apresentar solugoes razodveis para os conflitos laborais”.
Isso motiva uma discussdo de possiveis alternativas de resolugio para esses conflitos, em
que se destacam alternativas que contem com uma participagido mais ativa de atores
coletivos, como as organizagoes de representagio de trabalhadores.

Os outros dois textos da secao Politica em foco trazem consideracoes a respeito
de questdes nao muito exploradas da reforma trabalhista jd aprovada no Congresso e
com vigéncia a partir de novembro. No texto intitulado Uma visio geral sobre a reforma
trabalbista, Sandro Sacchet de Carvalho externa preocupacoes com uma possivel ampliacao
da desigualdade nas condi¢oes de trabalho com a reforma. Esse quadro seria derivado de
uma eventual perda do poder de barganha dos trabalhadores, visto que, por um lado,
hd virios elementos na reforma que ampliam a discricionariedade do empregador sobre
os contratos individuais e coletivos, e, por outro, nao houve medidas que buscassem o
fortalecimento da representagio dos trabalhadores na negociagao. O ultimo texto dessa
secao ¢ de autoria de Alexandre Valadares, Marcelo Galiza e Tiago Oliveira. O trabalho,

1. Nossa analise de conjuntura do mercado de trabalho traz elementos também levantados na secdo de mercado de trabalho
do niimero 36 da Carta de Conjuntura do Ipea. Apesar de uma convergéncia de interpretacdes, acreditamos que as publicades
atingem publicos distintos, razao pela qual duas analises de conjuntura do mercado de trabalho sdo publicadas pelo Ipea.



intitulado A reforma trabalbista e o trabalho no campo, argumenta que, muito embora a
reforma trabalhista nao tenha como alvo prioritdrio as relagoes de trabalho estabelecidas
no campo, seus impactos sobre este segmento do mercado de trabalho brasileiro nao
podem ser menosprezados. Os possiveis impactos analisados foram agrupados em torno
de trés grupos temdticos: Z) terceirizagio; 7z) jornada de trabalho; e 7i7) novas formas de
contratagdo. Os autores externam a preocupacio de que tais mudangas, articuladas
entre si, podem vir a disseminar, pelo meio rural, relagdes de trabalho mais precarias,
caracterizadas por jornadas de trabalho mais extensas e periodo de descanso mais curtos;
saldrios mais baixos; e direitos trabalhistas rebaixados, caso seja confirmada uma maior
abrangéncia da terceirizagao e das novas formas de contratagio, especialmente o contrato
de trabalho intermitente.

A segdo Notas técnicas também é composta por trés textos. No texto intitulado
O trabalho agricola no boom do agronegdcio e na expansio das politicas para a pequena
agricultura, Fernando Gaiger Silveira apresenta os principais dados sobre o pessoal ocupado
na agricultura no periodo 2004-2016, com base nas Pesquisas Nacionais por Amostra
de Domicilios (Pnads) e nas Pnads Continuas, identificando as principais alteragoes e
seus perfis regionais e pelas caracteristicas do trabalho e do trabalhador. Apontam-se,
como resultado da andlise, situagdes que devem ser foco de politicas ptblicas, como a
queda expressiva da taxa de atividade no meio rural, o crescimento da participagao dos
jovens que nao trabalham e nao estudam nos domicilios agricola e rurais, a reducio da
ocupagio da pequena propriedade e 0 aumento da idade média da populacio ocupada,
fatos que, conjuntamente, colocam na pauta o problema, jd vdrias vezes apontado, da
“transferéncia” geracional da “administra¢io” dos estabelecimentos agricolas. No segundo
texto, intitulado Como as condigoes do mercado de trabalho influenciam as transicoes
do desemprego para o emprego?, Mauricio Cortez Reis tem como objetivo investigar a
influéncia das condi¢oes do mercado de trabalho sobre a probabilidade de um individuo
transitar do desemprego para o emprego com base nas informagées da Pnad Continua.
Os resultados estimados indicam que uma situagao pior do mercado de trabalho estd
associada a uma probabilidade mais baixa de transi¢ao do desemprego para o emprego.
Ou seja, a redu¢io na demanda por trabalho provocada por uma conjuntura recessiva
parece mais do que compensar um possivel aumento na propensio dos trabalhadores
desempregados a aceitarem ofertas de emprego menos atrativas nos periodos de crise,
ofertas que nao aceitariam com uma conjuntura mais favordvel.

Por fim, a dltima nota técnica, de autoria de Ana Luiza Neves de Holanda Barbosa,
Miguel Nathan Foguel e Charlotte Bilo, que tem por titulo FGTS e fundos individuais de
seguro-desemprego: andlise comparativa entre paises e efeitos no mercado de trabalho, tem trés
objetivos. O primeiro é o de analisar a estrutura atual do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS) adotado no Brasil, além de apresentar um breve histérico e o arcabougo
sobre o programa. O segundo objetivo é o de realizar uma andlise comparativa entre o
FGTS e os fundos individuais adotados em alguns paises da América Latina. Pretende-se
apontar as principais semelhancas entre esses programas e algumas caracteristicas
particulares de cada pais. O tltimo objetivo é o de apresentar os principais resultados
de estudos empiricos mais recentes que avaliam o impacto da adogao desse programa
em alguns indicadores do mercado de trabalho.



A secao Economia soliddria e politicas piiblicas traz quatro textos que abordam
diferentes temdticas de interesse. O primeiro é de autoria de Sandro Pereira Silva,
intitulado A economia soliddria no PPA 2012-2015. Neste, sao utilizados os dados oficiais
da Lei Or¢amentdria Anual (LOA) desde 2003 para avaliar o desempenho da Secretaria
Nacional de Economia Soliddria (Senaes) em termos de execu¢io orcamentdria, com foco
maior nas atividades previstas para o Plano Plurianual (PPA) 2012-2015. O segundo
traz o trabalho de uma equipe de pesquisadores da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFR]), Camille Perissé, Felipe Addor, Tcaro de Souza Melo, Layssa Maia, Rosina
Perez e Thais Oliveira. O titulo é A avaliagio do Proninc 2017: metodologia e resultados.
Aqui os autores debatem os dados de uma recente avaliacdo do Programa Nacional de
Incubadoras de Cooperativas Populares (Proninc), uma agio de politica publica do
governo federal na drea de economia soliddria que busca apoiar iniciativas de fomento
a grupos coletivos de trabalhadores. O terceiro texto ¢ de autoria de Graziela Ferrero
Zucoloto e Larissa de Souza Pereira, cujo titulo é Tecnologias sociais e economia soliddria:
projetos certificados pela Fundacio Banco do Brasil. As autoras analisam a relacio entre
essas duas categorias — tecnologias sociais e economia soliddria — a partir de informagoes
sobre projetos apoiados pela Fundagio Banco do Brasil (FBB) entre 2001 ¢ 2017, nas
diferentes regides do pais. Por fim, o quarto texto tem como titulo Em busca de avangos
tedricos acerca da economia social e soliddria: a contribuicio do Ciriec-Brasil, de autoria de
Daniel Francisco Nagao Menezes e Leandro Pereira Morais. Este artigo visa fazer uma
apresenta¢ao concisa do processo de institucionaliza¢iao do conceito de economia social
e soliddria no Brasil, tragando paralelos com o desenvolvimento do conceito tanto na
Europa quanto na América Latina.






ANALISE DO MERCADO DE TRABALHO







1 INTRODUCAO

Esta andlise tem como objetivo a apresentagao de um panorama geral do mercado de
trabalho brasileiro no primeiro semestre de 2017, com base nos dados da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios Continua do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(Pnad Continua/IBGE), procurando referencid-lo no contexto de seu desempenho nos
ultimos anos, principalmente perante o primeiro semestre de 2016, de modo a minimizar
interferéncias de ordem sazonal. Complementarmente, serdo utilizadas as informagoes
da Pesquisa do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged), do Ministério
do Trabalho (MTb).

A fim de balizar os resultados sobre o desempenho do mercado de trabalho, serd
feita uma breve descricio do ambiente macroecond6mico com base nas informacoes
mais recentes disponiveis para o ano de 2017." A economia brasileira vem mantendo
uma trajetéria de retomada lenta e gradual da atividade em 2017. O produto interno
bruto (PIB) apresentou variag¢ao positiva de 0,2% na comparagio do segundo trimestre
de 2017 contra o primeiro trimestre do ano. A inflagdo brasileira vem apresentando, ao
longo do ano, um comportamento favoravel, pontuado por uma desaceleracao de pregos
em todos os segmentos da economia. Nos tltimos doze meses, encerrados em julho, o
indice de precos registra alta de 2,7%, alcancando o menor resultado desde fevereiro de
1999. Essa trajetéria de queda da inflagdo foi determinante para uma trajetéria também
de queda na taxa basica de juros, que passou de 14,25% ao ano (a.a.) em agosto de 2016
para 8,25% a.a. em agosto de 2017. Espera-se que esse movimento de queda nos juros
reforce a tendéncia aparente de recuperagao no nivel de atividade econémica.

No contexto desse cendrio econdmico, os dados do mercado de trabalho brasileiro
para o segundo trimestre mostram alguns sinais condizentes com um eventual inicio
de um processo de recuperagao. O destaque positivo nesse segundo trimestre de
2017 fica por conta da diminui¢io na taxa de desemprego como consequéncia de um
aumento no nivel de ocupagio. Apesar do ambiente macroecondmico apontando para
uma retomada do nivel de atividade, parece-nos ainda prematuro falar em tendéncia
de queda para a taxa de desemprego por ao menos dois motivos. Primeiro porque,
conforme veremos mais detidamente no decorrer do texto, o aumento no nivel de
ocupagio foi concentrado em postos informais. Além disso, normalmente hd uma
defasagem de tempo entre uma recuperacao no nivel de atividade, que parece estar se
iniciando agora no Brasil, e uma recuperagio no mercado de trabalho.

1. Esse panorama macroecondmico esta ancorado na Carta de Conjuntura nimero 36, disponivel em: <https:/goo.gl/UfGMYE>.
Acesso em: 26 set. 2017.



2 TAXA DE ATIVIDADE E DESEMPREGO

O grifico 1 mostra a evolugao da taxa de desemprego para os anos de 2013 a 2017.
Comparando o valor médio do primeiro semestre de 2017 com o valor médio para o
mesmo periodo de 2016, a taxa de desemprego apresentou um aumento de 2,3 pontos
percentuais (p.p.). Um crescimento expressivo, porém menor que os 3 p.p. registrados
entre o primeiro semestre de 2016 e o primeiro semestre 2015. Vale destacar que, em
2017, a taxa mostra sinais de recuo. Apés registrar, no primeiro trimestre do ano de 2017,
o maior valor no horizonte temporal coberto pelo grifico (13,75%), houve uma queda
no segundo trimestre para 13%, interrompendo a trajetéria de crescimento observada
desde o primeiro trimestre de 2015.

GRAFICO 1

Taxa de desocupacao
(Em %)

13 13,75\ 13,00
11,80 12,03
12 11,32 —®
10,90 A—/F
11 O
10
8,88 8,96
9 8,31
78
8 7,94 AN coa
77 KT 7437 . 6,50
' 6,85 —A
6,77 \,K 6,18
6 T
1° trimestre 2° trimestre 3° trimestre 4° trimestre
* 2013 == 2014 2015 —@=— 2016 —@=— 2017

Fonte: Pnad Continua/IBGE.
Elaboracéo do Ipea.

Para entender melhor a evolugao da taxa de desemprego, é interessante desagregd-la
segundo caracteristicas da for¢a de trabalho. A combinagio de um aumento na comparagio
anual com uma diminui¢io no periodo mais recente (segundo trimestre de 2017),
observada para a taxa agregada, ¢ replicada nas diversas desagregagoes aqui analisadas.

Ao analisarmos a evolugio do desemprego entre o primeiro semestre de 2016 e o
primeiro semestre de 2017, nas desagregagdes por faixa etdria, observamos um grande
salto na faixa dos individuos mais jovens, de 14 a 24 anos. A taxa de desemprego para
esse grupo passa de 26,5%, em 2016, para 30,4%, em 2017, um aumento de 3,8 p.p.
Entre os adultos, de 25 a 59 anos, e os idosos, acima de 60 anos, também verificou-se
elevagao no valor médio das taxas de desemprego entre os primeiros semestres de 2016
e de 2017, porém com magnitude mais branda. Para os adultos, a variagao das taxas
médias de desemprego foi de 2,0 p.p., e para a populagdo idosa, a variagio da média
foi de 1,0 p.p. A queda observada para o desemprego no segundo trimestre de 2017



também foi mais intensa entre os jovens, passando de 31,2%, no primeiro trimestre de
2017, para 29,5%, no segundo trimestre de 2017.

No recorte por regioes, a regido Nordeste apresentou a maior varia¢io da taxa média
de desemprego no primeiro semestre de 2017 em relacao a0 mesmo semestre de 2016,
com crescimento de 3,1 p-p- Cabe ressaltar que as regioes que registraram as maiores
quedas no segundo trimestre de 2017 em rela¢io ao primeiro trimestre deste mesmo
ano foram Norte e Centro-Oeste, de 1,7 p.p. e 1,4 p.p., respectivamente.

Na desagregagao por educagio, a evolugao que sobressai na comparagao anual ¢ a
da faixa intermedidria (entre fundamental completo e médio incompleto), que registrou
um crescimento de 3,1 p.p. na taxa de desemprego entre o primeiro semestre de 2016
(15,4%) e o primeiro semestre de 2017 (18,5%). As outras faixas de educagao também
registraram aumento no mesmo periodo, com magnitudes de 2,7 p.p e 1,8 p.p. para
fundamental incompleto e médio completo, respectivamente. E interessante notar que
o grupo mais educado (pelo menos ensino médio completo) foi o que registrou a maior
queda na taxa de desemprego no segundo trimestre de 2017, com a magnitude de -1,0 p.p.

Nas desagregacio por género, o aumento no valor médio das taxas de desemprego
entre os primeiros semestres de 2016 e de 2017 foi semelhante para homens (2,1 p.p.) e
mulheres (2,4 p.p.). Da mesma forma, foi observada uma queda semelhante para ambos
os géneros no segundo trimestre em relagio ao primeiro de 2017. A magnitude dessa

queda foi de 0,6 p.p. para homens e 0,9 p.p. para mulheres.

Quando olhamos para a composi¢ao familiar, a evolugao do desemprego também
nao tende a ser muito distinta entre os grupos considerados. A taxa média de desemprego
para os ndo chefes teve um aumento de 2,4 p.p. no primeiro semestre de 2017 em relacio
a0 mesmo semestre do ano imediatamente anterior, passando de 15,2% para 17,6%.
As taxas médias de desemprego dos chefes de familia, por sua vez, apresentaram um
aumento de 1,9 p.p. no mesmo periodo, passando de 6,3% para 8,2%. J4 entre o primeiro
e o segundo trimestres de 2017, as taxas de desemprego para nao chefes e chefes tiveram
um recuo de 1,0 p.p. e 0,5 p.p., respectivamente.

Em suma, o aumento na média da taxa de desemprego no primeiro semestre de 2017
em rela¢ao ao mesmo periodo anterior parece ter sido puxado por jovens, por individuos
com escolaridade intermedidria ou baixa, e por moradores da regiao Nordeste. Jd a queda
no segundo trimestre de 2017 foi mais intensa para individuos com escolaridade mais
alta, moradores das regiées Norte e Centro-Oeste, e também entre os jovens.

O gréfico 2 ilustra a evolugdo da taxa de participacao (ou taxa de atividade) ao longo
dos anos de 2013 a 2017. A taxa média de participagio no primeiro semestre de 2017
¢ de 61,6%, ou seja, praticamente estdvel em relagio ao mesmo semestre de 2016, que
apresentou taxa média de 61,5%. E possivel observar que essa taxa estd em ascensio desde
o terceiro trimestre de 2016 (61,2%), chegando a 61,7% no segundo trimestre de 2017.



GRAFICO 2
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Antes de analisar o comportamento desse indicador para diferentes grupos de
trabalhadores, cabe salientar a relativa estabilidade da taxa de participagio nos quatro
anos e meio cobertos pelo grifico 2. A amplitude médxima registrada nio chega a
1 p.p. (de 60,9% para 61,7%), contrastando com a taxa de desemprego, que registrou,
no primeiro trimestre desse ano, um valor mais do que duas vezes maior do que
o registrado no fim de 2013 ou mesmo de 2014 (ver grifico 1). A taxa média de
participagao nas faixas etdrias teve um ligeiro aumento nos jovens, adultos e idosos.
A taxa de participagio média dos jovens no primeiro semestre de 2017 foi a que
apresentou o maior aumento, de 0,5 p.p. em relagio ao mesmo periodo de 2016.
Esse fato pode ter sido determinante para esse grupo ter registrado também o maior
aumento na taxa de desemprego, conforme destacado anteriormente.

Na comparagdo anual, a regidao Sudeste apresentou o maior aumento da taxa de
participagdo entre as grandes regides do Brasil, com variacao de 1,2 p.p. entre o primeiro
semestre de 2016 (63,3%) e o mesmo semestre de 2017 (64,5%). Entretanto, as regioes
Norte e Nordeste foram as que apresentaram um decréscimo, com variagao de 1,2 p.p.
e 1,4 p.p., respectivamente, entre no primeiro semestre de 2016 em rela¢io a 2017,
passando a média da taxa de participagao de 61,3% e 56,1%, em 2016, para 60,1% e
54,7%, em 2017. Cabe destacar a trajetdria preocupante da regiao Nordeste, que registrou
o maior aumento no desemprego, mesmo apresentando queda na taxa de participagio.

H4 heterogeneidade na evolu¢io da taxa de participagio também por grupos
educacionais. Para os trabalhadores com fundamental incompleto (menos escolarizados),
a média da participagdo caiu de 46,3% para 45,3%, enquanto para os trabalhadores
com médio completo (mais escolarizados), ao contrdrio, a taxa aumentou de 76,9% para
77,2%, para o primeiro semestre de 2017 em relagio a 2016. A taxa de participagio
do grupo com educagio intermedidria permanece praticamente inalterada entre os dois

periodos, passando de 56,28% para 56,14%.



Na desagregacao por género, observamos uma tendéncia de aumento para as
mulheres. Entre o primeiro semestre de 2016 e 0 de 2017, o aumento registrado para
as mulheres foi de 0,8 p.p., passando de 51,4% para 52,2% na média de participagio.
Ja os homens apresentam uma queda de 0,65 p.p. na média da taxa de participagao,
indo de 72,6%, no primeiro semestre de 2016, para 72,0%, em 2017. Note que essa
queda na participac¢do dos homens nio foi suficiente para impedir um aumento no
desemprego, tal como destacado para a regido Nordeste.

3 OCUPACAO E EMPREGO FORMAL

A anilise da evolugao do nivel de ocupagao, tal como a do desemprego, contrasta
resultados positivos no dltimo trimestre com resultados negativos no horizonte anual.

O primeiro semestre de 2017 registrou uma média de 89,6 milhées de pessoas
ocupadas, enquanto, no mesmo semestre de 2016, esta média era de 90,7 milhoes
de pessoas ocupadas. Esse valor agregado apresentou uma variagao de -1,24%, o que
representa uma queda de 1,1 milhao de postos de trabalho. Porém, pode-se destacar
um aumento de 1,4% do nimero de ocupados no segundo trimestre de 2017.
Ambos os movimentos podem ser conferidos no gréfico 3, a seguir, que reporta a
trajetéria do nimero de ocupados nos ultimos anos.

A taxa de ocupagio, medida pela propor¢io de ocupados em relagao a populagao
em idade de trabalhar (as vezes denotada por populagao em idade ativa — PIA), confirma
ambos os movimentos destacados anteriormente. Essa taxa também apresenta um
aumento para o segundo trimestre de 2017 em relac¢io ao trimestre anterior, passando
de 53,1% para 53,7%. Em contrapartida, a média da taxa de desocupagdo registra
uma queda de 1,3 p.p. no primeiro semestre de 2017 (53,4%) em relacio ao primeiro
semestre de 2016 (54,7%).

GRAFICO 3
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A anilise sobre a dinimica da populacio ocupada pode ser enriquecida com os

dados de fluxos do Caged/MTb.

O grifico 4, a seguir, mostra a taxa de variacio do nimero de trabalhadores
do trimestre no ano indicado no eixo horizontal contra o mesmo trimestre do ano
anterior. Essa taxa de variagao ¢ calculada de trés formas distintas em cada trimestre.
Usando apenas os dados da Pnad Continua, calculamos a referida taxa de variagio para
o total de ocupados e para os empregados formais.” Na terceira forma, calculamos a
taxa de variagio também para os empregados formais, mas introduzindo uma fonte de
informagao alternativa. Usamos o saldo entre admitidos e desligados do Caged em doze
meses contra o nimero de empregados formais na Pnad Continua no trimestre inicial.’
Independentemente do método, temos variagoes anuais do emprego formal negativas ao
longo de todo 0 ano de 2016 e que persistem assim em 2017. Chama a atengao que, nesse
periodo, as quedas registradas para os trabalhadores formais sao sempre mais intensas do
que aquelas registradas para o total de ocupados. Outro fato interessante é que as quedas
registradas em 2017 para os empregados formais é mais intensa quando mensurada pela
Pnad Continua em relagao & mensurada pelo Caged. J4 em 2016 verificava-se o oposto.

GRAFICO 4
Taxa de variagdo anual do niimero de ocupados e de empregados formais
(Em %)
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Fonte: Pnad Continua/IBGE e Caged/MTb.
Elaboracéo do Ipea.

O dado do Caged permite-nos investigar os fluxos para dentro e para fora do emprego
formal, que, por sua vez, podem ser ilustrativos para uma melhor compreensio do ajuste
no mercado de trabalho. O gréfico 5 mostra o nimero de admissoes, desligamentos e saldo
agregado do emprego por trimestre para os anos de 2012 ao segundo trimestre de 2017.
Nele, podemos notar que, apés um periodo de retragao, com saldo do emprego negativo

2. Empregados com carteira e empregados publicos e militares.

3. E importante frisar que a cobertura do Caged restringe-se aos vinculos regidos pela Consolidacio das Leis do Trabalho
(CLT). Outra possivel fonte de diferenca entre o Caged e o recorte do setor formal na Pnad Continua diz respeito a prépria
natureza das fontes de informacao, visto que o Caged constitui um registro administrativo com informacées oriundas das
empresas, e a Pnad Continua é uma pesquisa domiciliar (informac@es oriundas dos individuos) feita por amostragem.
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do quarto trimestre de 2014 até o primeiro trimestre de 2017, o ndmero de admissoes
mostrou-se maior que as demissoes no segundo trimestre de 2017, acarretando um saldo
de emprego positivo de 103,93 mil.

Para se ter uma ideia, houve uma contragao de aproximadamente 3 milhées de
postos formais no acumulado de 2015 ao segundo trimestre de 2017. Em 2015, houve
destruigao de 1,625 milhao de postos de trabalho formal. O ano de 2016 seguiu a trajetdria
negativa, com a destrui¢ao de 1,371 milhao de empregos. Jd em 2017, o acumulado do
periodo mostra-nos um saldo positivo de 35 mil empregos.

Para além do saldo, é interessante notar que as admissoes também mostram uma interrup¢o
em uma trajet6ria de quedas. Os ntimeros registrados para os dois primeiros trimestres de 2017
s3o préximos daqueles registrados para os dois primeiros trimestres de 2016. No entanto,
os valores registrados para admissoes nos dois primeiros trimestres de 2015 eram superiores,
e mais ainda nos dois primeiros trimestres de 2014. Esse fato mostra-se relevante, na medida
em que hd evidéncias de que a dinimica das admissoes vem sendo preponderante na evolugio
do emprego formal.

GRAFICO 5
Admissoes, desligamentos e saldo trimestral do emprego formal
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Fonte: Caged/MTb.
Elaboracéo do Ipea.

Outro movimento interessante de interrupgao em uma tendéncia de queda ocorre com
os desligamentos voluntérios, que pode ser conferida no gréfico 6. Esse grafico desagrega os
desligamentos em voluntdrios e involuntérios. Nele fica nitido que os niimeros registrados
para o desligamento voluntdrio nos dois primeiros trimestres de 2017 sao préximos daqueles
registrados para os dois primeiros trimestres de 2016. No entanto, os valores registrados
para esse tipo de desligamento nos dois primeiros trimestres de 2015 eram superiores,
e mais ainda nos dois primeiros trimestres de 2014. Esse fato mostra-se relevante, na medida
em que hd evidéncias de que esse tipo de desligamento estd relacionado a movimentos
de trabalhadores entre dois empregos, e que, portanto, nio pressiona o desemprego,
ao contrdrio do que ocorre com os desligamentos involuntdrios.
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GRAFICO 6
Admissoes, desligamentos voluntarios e involuntarios do emprego formal
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Fonte: Caged/MTb.
Elaboracéo do Ipea.

O gréfico 7 apresenta as taxas de variagdes anuais de grupos de trabalhadores por
setor de atividade também calculadas pelas trés formas andlogas as que mencionamos
anteriormente, ao comentar o grifico 4. Por todos os métodos, nota-se que a queda
do emprego estd concentrada, sobretudo, na construgao, com uma perda ainda mais
expressiva quando nos restringimos ao segmento formal (-16,8% pela Pnad Continua e
-14,2% no Caged). A Pnad Continua mostra queda significativa, e também mais intensa
para o segmento formal, para a agricultura e a administragao publica. Nesses setores os
nimeros do Caged destoam bastante, mesmo quando comparamos com os valores da
Pnad Continua computados para o segmento formal.

GRAFICO 7

Taxa de variacdo anual no segundo trimestre de 2017 do numero de ocupados e de empregados
formais por setores
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Fonte: Pnad Continua/IBGE e Caged/MTb.
Elaboracéo do Ipea.
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Analisando a evolugao da populagao ocupada por posigio na ocupacio, verifica-se
que hd uma discrepancia entre os empregadores e trabalhadores sem carteira em relagao
aos demais grupos ocupacionais. Os empregadores mantiveram uma trajetéria de
crescimento que iniciou no terceiro trimestre de 2016, com variagao de 11,94% na média
do primeiro semestre de 2017 em rela¢ido a0 mesmo periodo de 2016. Vale notar que,
entre os empregadores, essa taxa de crescimento chega a 27,9% quando se restringe o
universo a empregadores que nio contribuem para a previdéncia. Os trabalhadores sem
carteira também apresentaram uma trajetdria crescente, mostrando a varia¢ao de 3,4%
na média do primeiro semestre de 2017 em relagao ao ano anterior. Os demais grupos
registraram queda nos respectivos niveis de ocupacio. Os trabalhadores com carteira,
conta-prépria e militares/estatutdrios apresentaram decréscimos médios no primeiro
semestre, de 3,7%, 3,2% e 0,2%, respectivamente.

Conforme procedimento adotado nos tltimos nimeros dessa publicagao, mostraremos
o comportamento da taxa de informalidade definida de duas formas alternativas.
Na primeira delas, cujos resultados aparecem no gréfico 8, incluimos a totalidade do grupo
conta-prépria entre os informais, além dos empregados sem carteira e sem remuneragio.
Ja no grafico 9, para um conta-prépria ser considerado informal, é necessirio que ele
reporte também nao ter contribuido para a previdéncia.* De acordo com o primeiro
critério (usado no grafico 8), a taxa de informalidade média no primeiro semestre de
2017 ficou em 46%, o que representa um crescimento de 0,4 p.p. em relagio a0 mesmo
periodo no ano de 2016. Jd na comparagio entre o segundo trimestre e o primeiro de
2017, hd um crescimento mais intenso da taxa de informalidade, que passa de 45,5%
para 46,4% nesse critério.

O segundo critério mostra aumentos maiores para a taxa de informalidade.
Na comparagdo anual (primeiro semestre de 2017 versus primeiro semestre de 2016),
registramos um crescimento de 1 p.p., enquanto a comparagio entre o segundo e o
primeiro trimestres de 2017 mostra um crescimento de 1,1 p.p. Apesar dessa subida mais
acentuada da taxa de informalidade quando medida dessa forma, o valor no segundo
trimestre de 2017 ainda fica aquém do valor registrado para o ano de 2013. Esse fato
nao acontece quando medimos a informalidade pelo primeiro critério (incorporando
todos os conta-prépria como informais).

Em suma, temos um movimento de aumento na populagio ocupada no segundo
trimestre de 2017 que interrompe uma sequéncia negativa. Por enquanto, esse aumento
estd concentrado nas ocupagdes informais. No entanto, hd sinais alentadores na dinAmica
do setor formal, tal como a interrup¢io na queda das admissées.

4. A primeira definicdo é a que tradicionalmente usavamos nessa publicacdo, enquanto a segunda vem se consolidando
como a mais usada entre analistas do mercado de trabalho.
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GRAFICO 8
Evolucdo do grau de informalidade contemplando todos os conta-prépria
(Em %)
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Fonte: Pnad Continua/IBGE.
Elaboracéo do Ipea.
GRAFICO 9
Evolucdo do grau de informalidade contemplando entre os conta-prépria apenas os ndo
contribuintes para previdéncia
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Fonte: Pnad Continua/IBGE.

4 RENDIMENTO E MASSA SALARIAL

O rendimento real habitualmente recebido registrou um valor médio de R$ 2.054,62
no primeiro semestre de 2017, valor esse que representa um aumento de 2,5% na
comparagio com o valor médio do primeiro semestre de 2016. Vale destacar que esse é
o indicador com melhor comportamento em 2017 vis-a-vis 2016.

No grafico 10 é possivel notar que, apesar da série apresentar um leve declinio
no segundo trimestre de 2017, observa-se que o rendimento esteve crescendo desde o
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segundo trimestre de 2016. Ainda assim, o rendimento real fecha o segundo trimestre
de 2017 em um valor maior do que aquele registrado no segundo trimestre de 2016

(R$ 2.042,39 contra R$ 1.989,29).

GRAFICO 10

Rendimento médio real habitual no trabalho principal
(Em R$ de junho de 2017)
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Fonte: Pnad Continua/IBGE.
Elaboracdo do Ipea.
Obs.: Utiliza o deflator divulgado pelo IBGE.

Na desagregacio dos rendimentos dos ocupados por nivel de instru¢ao, nota-se um
ligeiro aumento para todos os niveis no rendimento médio semestral de 2017 contra
o mesmo periodo de 2016. Para os ocupados com ensino fundamental incompleto, o
rendimento médio cresceu em torno de 2,16% no periodo analisado. Para os ocupados
com ensino fundamental completo, mas com médio incompleto, e aqueles com médio
completo, o aumento foi bem sutil, de 0,42% e 0,93%, respectivamente, no primeiro
semestre de 2017 em compara¢io ao mesmo periodo do ano anterior. Na reparti¢io
por sexo, ambos os grupos tiveram um aumento médio no rendimento dos primeiros
semestres de 2017 em comparagao ao de 2016. Para as mulheres este aumento foi de
2,13%, e para os homens foi de 2,96%, um pouco maior do que as mulheres para o
periodo analisado.

Em rela¢io a faixa etdria, os mais jovens (14 a 24 anos) e os adultos (25 a 59 anos)
apresentaram crescimento de 0,85% e 1,36%, respectivamente, no primeiro semestre
de 2017 em relagdo ao primeiro semestre de 2016. Os mais velhos registraram o maior
aumento no rendimento médio real no primeiro semestre de 2017 em relagao a média
do ano anterior, de 11,76%.

Outra comparagio importante passa pelos rendimentos dos trabalhadores
recém-admitidos e os desligados. O grifico 11 exibe a evolugao desses valores em
termos reais no setor formal com base no Caged. E nitido que os rendimentos dos
recém-contratados estio estagnados em valores cada vez mais baixos do que os
registrados para os rendimentos dos trabalhadores desligados.
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GRAFICO 11

Rendimento médio real habitual no trabalho principal
(Em R$ de junho de 2017)
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Fonte: Caged/MTb.
Elaboracéo do Ipea
Obs.: Utiliza o deflator divulgado pelo IBGE.

Por fim, o grifico 12 mostra a variagao anual dos rendimentos em cada posi¢io na
ocupagio nos dltimos dois trimestres de 2016 e os dois primeiros de 2017 em relagao
aos mesmos trimestres anteriores. Nota-se que o grupo de trabalhadores conta-prépria
apresentou queda no rendimento em todos os quatro trimestres apresentados, com a
maior queda (4%) observada para o quarto trimestre de 2016. No segundo trimestre
de 2017, a queda registrada para o grupo de trabalhadores conta-prépria foi de 1,4%,
a mesma registrada para trabalhadores sem carteira assinada em igual periodo. Jd os
segmentos associados a postos formais (com carteira, militar/estatutdrio e empregador)
reportam aumentos nos rendimentos nos dois primeiros trimestres de 2017.

GRAFICO 12
Variacdo anual do rendimento real habitual no trabalho principal por posicdo na ocupacao
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Fonte: Pnad Continua/IBGE.
Elaboracédo do Ipea.
Obs.: Utiliza o deflator divulgado pelo IBGE.
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O gréfico 13 mostra a evolugio da massa salarial nos ltimos anos. A comparagio do
valor médio da massa salarial no primeiro semestre de 2016 com o mesmo semestre de
2017 revela um aumento de 1,3%. Os dados semestrais mostram que a queda na ocupagio
foi compensada por um aumento dos rendimentos. Vale dizer que é a primeira vez que isso
ocorre no primeiro trimestre desde 2013. Esse fato nao deve ser menosprezado, dado que
a massa salarial é um indicador-chave para prover folego para a recuperagio da economia.

GRAFICO 13
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Fonte: Pnad Continua/IBGE.
Elaboracédo do Ipea.
Obs.: Utiliza o deflator divulgado pelo IBGE.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Neste texto, procuramos tragar um diagndstico da evolugao recente do mercado de trabalho
brasileiro. Nos tltimos anos, os principais indicadores vinham registrando uma trajetéria de
deterioragio das condi¢oes desse mercado no Brasil. Identificamos, entretanto, que os dados mais
recentes para o segundo trimestre de 2017 mostram uma série de movimentos que interrompem
essas trajetdrias negativas. O destaque positivo fica por conta de um movimento de queda na
taxa de desemprego associado a um aumento da populagio ocupada. Como contraponto,
foi possivel identificar que o aumento da populagio ocupada foi reflexo de um aumento na
informalidade, e veio acompanhado de uma redu¢ao nos rendimentos do trabalho.

Esses sinais podem estar indicando o inicio de um processo de recuperagio do
mercado de trabalho. Nesse cendrio, é natural que a retomada da populagio ocupada
aconteca primeiro em firmas com menores niveis de produtividade, as quais, por serem
intensivas em mao de obra, absorvem aumentos de demanda, expandindo sua for¢a
de trabalho. Sabemos que o setor informal concentra grande parte dessas firmas, mas
também ainda ¢ prematuro descartar interpretagdes alternativas para o quadro aqui
pintado. Por exemplo, uma mudanga nos habitos de consumo das familias, priorizando
produtos e servigos de menor preco e pior qualidade, também induziria a produgio e
o emprego nas firmas menos produtivas. O acompanhamento do mercado de trabalho
nos préximos trimestres permitird uma maior clareza em relagao a relevincia dessas duas
hipédteses aqui aventadas, que, por sinal, podem ser complementares.
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O TRABALHO AGRICOLA NO BOOM DO
AGRONEGOCIO E NA EXPANSAO DAS
POLITICAS PARA A PEQUENA AGRICULTURA

Fernando Gaiger Silveira'

1 INTRODUCAO

A agricultura teve, nos dltimos quinze anos, um desempenho excepcional: a produgao
de cerais, oleaginosas e leguminosas passou de 88 milhées de toneladas, em 2000, para
215 milhées de toneladas, em 2015; o valor da producio de produtos de carne cresceu
trés vezes entre 2007 e 2014; a industria de produtos alimenticios e de bebidas teve
sua participagdo aumentada em 5 pontos percentuais (p.p.) no valor da transformacio
industrial (VTI) entre 2000 e 2014. Importante notar que a estrutura agraria nao se
alterou, a despeito dessas transformagées e das politicas agrérias, ou melhor, da reforma
agraria. Os dados do ultimo Censo Agropecudrio mostram uma relativa estabilidade
na estrutura de posse da terra e no grau de concentracio da produgio, observando-se
aumentos nos rendimentos fisicos.

O crescimento vertiginoso da produgao e da drea cultivada com lavouras tempordrias,
que se inicia no inicio dos anos 2000, faz-se acompanhar de uma recuperagio da
populagao ocupada na agricultura, o que se reverteu a partir de meados da década de
2000. E movimento diverso do que se assistiu nos anos 1990, quando a 4rea cultivada
ficou relativamente estdvel e a populagao ocupada reduziu-se, especialmente a populagao
ocupada restrita — sem os trabalhadores voltados para o autoconsumo e os membros
nao remunerados com carga hordria semanal de trabalho inferior a quinze horas.
No periodo 2004- 2014, o que se destaca ¢ a redugio em um quarto da popula¢io
ocupada na agricultura, representando cerca de 5 milhoes de postos de trabalho a
menos na agricultura, com quase trés quartos deles concentrados nos adolescentes e
adultos entre 15 e 29 anos.

Dois movimentos, que mostraremos detalhadamente, caracterizam essa queda.
De um lado, a redu¢io no assalariamento, do patronato agricola, da mao de obra auxiliar
nao remunerada e com elevada carga hordria, o que se pode creditar a intensificacio

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea. E-mail:
<fernando.qgaiger@ipea.gov.br>.



do capital na agricultura. De outro, temos uma perda de menor envergadura nos
trabalhadores conta-prépria — em que predomina a chamada agricultura familiar — e
um aumento das ocupagdes voltadas para o autoconsumo. Hd que se lembrar de que
parcela expressiva da mao de obra auxiliar nao remunerada estd associada a agricultura
familiar. Ou seja, parece que a pequena agricultura mostra-se resiliente nesse cendrio de
boom do agronegécio e de redugio na demanda por mao de obra.

Os efeitos da modernizagao sao sentidos na redugao do trabalho assalariado — com
elevagio expressiva da formalidade — e do niimero de empregadores, bem como na redugio
do trabalho auxiliar. Todavia, nio se pode creditar ao aprofundamento da modernizagao
da produgao agropecudria o incremento da populagio voltada para o autoconsumo e uma
redugio menos pronunciada dos trabalhadores conta-prépria justamente nas regides de
predominio da agricultura de pequeno porte. Observa-se, ainda, decorrente da redugao
do trabalho auxiliar e da formalizagao do assalariamento, redu¢io expressiva do trabalho
infantil e dos mais fragilmente inseridos no mercado de trabalho.

O objetivo da presente nota ¢ apresentar os principais dados sobre o pessoal
ocupado na agricultura no periodo 2004-2016, com base nas Pesquisas Nacionais
por Amostra de Domicilio (Pnads) e nas Pnads Continuas, identificando as principais
alteragoes e seus perfis regionais e pelas caracteristicas do trabalho e do trabalhador.
Apontam-se, como resultado da andlise, situacoes que devem ser foco de politicas
publicas, como a queda expressiva da taxa de atividade no meio rural, o crescimento
da participagao dos jovens que nio trabalham e nio estudam nos domicilios agricola
e rurais, a redu¢io da ocupagao da pequena propriedade e o aumento da idade média
da popula¢io ocupada, fatos que, conjuntamente, colocam na pauta o problema,
jd vérias vezes apontado, da “transferéncia” geracional da “administracao” dos
estabelecimentos agricolas.

2 0 DESEMPENHO DO MERCADO DE TRABALHO AGRICOLA NO PERIODO
2004-2015

A queda de 4,3 milhdes no nimero de trabalhadores dedicados ao trabalho agricola
entre 2004 e 2015, apurada nas Pnads, e a redugao de 1,6 milhdo de trabalhadores
na agricultura entre os primeiros trimestres de 2012 e de 2017, segundo as Pnads
Continuas, representam redugoes de 24% e 16% na populagio ocupada na agricultura,
demandando uma andlise mais aprofundada, pois, como se sabe, ocorrem simultaneamente
ao crescimento expressivo da produgdo agropecudria e da drea cultivada. As maiores
perdas sao observadas entre os jovens, nos trabalhadores com maior carga hordria, nos
membros nao remunerados ou trabalhadores familiares auxiliares, nos empregadores e
nos residentes da regiao Sul.

No grafico 1, fica patente que a queda na populagio ocupada na agricultura nao ¢
comportamento recente, pois, durante os anos 1990, essa populagéo reduziu-se em 1,8
milhdo, e a de assalariados agricolas em cerca de 500 mil. Nos primeiros anos do boom
do agronegdcio, a populagio ocupada cresceu, com nimero de trabalhadores assalariados
retornando ao patamar de 5 milhées. A redugao durante os anos 1990 fez-se acompanhada
de estabilidade da drea plantada com lavouras tempordrias e crescimento da produgao.



Efetivamente, a drea plantada ficou ao redor de 45 milhoes de hectares e a produgio de
cereais, oleaginosas e leguminosas passou de 56 milhoes para 85 milhoes de toneladas.
A recuperagao da populagio ocupada no inicio dos 2000 parecia mostrar que a ocupagao
das fronteiras internas seria acompanhada da preservagao da forga de trabalho agricola.
Entre 1999 e 2004, a populagio ocupada na agricultura manteve-se ao redor de 17 milhoes
de pessoas, enquanto a drea plantada com lavouras tempordrias crescia 10 milhdes de
hectares e a produgao de cereais, leguminosas e oleaginosas atingia quase 130 milhoes
de toneladas. A partir de entdo, a ocupagio agricola reduziu-se em quase um quarto,
a drea com lavouras tempordrias cresceu 15 milhoes de hectares e a produgio de cereais
90 milhées de toneladas.

GRAFICO 1
Populacdo ocupada e assalariada na agricultura brasileira (1990/1992-2013/2015)
(Em milhGes)
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Fonte: Microdados Pnads/IBGE.

A redugao na populagio ocupada na agricultura restrita, em que nao se consideram
os trabalhadores voltados a0 autoconsumo e os membros no remunerados subocupados
(menos de quinze horas) foi mais expressiva do que a diminui¢ao na populagao ocupada
na agricultura como um todo e entre os assalariados. Vale antecipar que, no caso dos
retirados da populagao ocupada, os comportamentos sao dispares. De toda sorte, tal fato
aponta para uma redugio da populagio marginalmente inserida nos mercados, o que,
com a queda do assalariamento e da ocupagao em geral, sinaliza um aprofundamento
do padrio técnico baseado na mecanizagao, na quimificagio e no uso de sementes
melhoradas, que se apresenta poupador de mio de obra e, dado os requisitos minimos
de capital e tecnologia, concentrador.

O griéfico 2, que ilustra o comportamento da populagio ocupada na agricultura
segundo a posi¢io na ocupagio, deixa evidente, de um lado, a redu¢do do trabalho agricola
de maneira generalizada entre as posi¢des na ocupagio, com destaque para os trabalhadores
nao remunerados, que tiveram uma diminuicio de 2,7 milhdes, e, de outro lado, a tinica
categoria de trabalho que nao se reduziu é a dos trabalhadores para autoconsumo, que,
entre 2000 e 2015, teve um crescimento de 255 mil pessoas. O assalariamento formal
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apresentou, também, um aumento de 47 mil trabalhadores, ou, em termos relativos, 3%,
inferior ao apurado entre os ocupados para o autoconsumo — 10%. Cabe notar que, entre
2014 e 2015, houve uma reducio do autoconsumo, bem como entre os nao remunerados.
De fato, os resultados para 2014 é que discrepam da série restante.

GRAFICO 2
Populacdo ocupada na agricultura brasileira, segundo posi¢do na ocupacao (2004-2014)
(Em milhdes)
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Fonte: Microdados Pnads/IBGE.

A redugio de 1,1 milhdo de empregadores sem carteira e de 500 mil nos trabalhadores
e trabalhadores conta-prépria sao os outros destaques negativos, dado o tamanho dos
contingentes populacionais. No que concerne as redugdes relativas, nota-se que a
diminuigao no assalariamento ¢ de 20%, enquanto, entre os trabalhadores conta-prépria,
a redugdo é menos expressiva, de 10%. J4 os empregadores, que passaram de 550 mil,
em 2010, para 290 mil, em 2015, tiveram uma redugao de 52%, s6 menor a observada
entre os ndo remunerados, de 63%. Hd de um lado, portanto, um movimento de
reducio de empregadores, do assalariamento informal e dos membros nio remunerados,
especialmente aqueles ligados aos trabalhadores conta-prépria, e, de outro, uma redugao
menos expressiva nos trabalhadores conta-prépria e o crescimento dos trabalhadores
voltados para o autoconsumo.

A redugdo global do assalariamento da ordem de 20% e o crescimento dos
trabalhadores com carteira de 3% refletem a redugao da demanda por trabalhadores
assalariados na agricultura e uma maior formalizacio, devendo-se ter presente que,
em setembro de 2015, os trabalhadores agricolas sem carteira eram 2,3 milhaes.

Decidiu-se focar a andlise do mercado de trabalho no campo da avaliagao da evolugao
da populagio ocupada na agricultura sem apresentar informagoes sobre o trabalho rural e as
conexdes entre a ocupagao agricola e o rural. Os dados mostram, de um lado, a importincia
da ocupagio agricola dos residentes no meio urbano, e, de outro, o peso crescente das
ocupagoes nao agricolas entre os residentes rurais. Concretamente, dos ocupados agricolas,
em 2015, 28% eram residentes no meio urbano, e, entre os ocupados rurais, 36%
realizavam atividades ndo agricolas. Fica patente, portanto, que rural e agricola referem-se
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a populagoes distintas, decorrente, em grande medida, do cardter politico-normativo da
defini¢o corrente do rural. Contudo, verifica-se uma integragao maior entre os mercados
de trabalho urbano e rural-agricola.

BOX 1
Tipologia de domicilios agricolas, pluriativos e ndo agricolas

Sustentamos que a analise do mercado de trabalho agricola torna-se mais consistente se empregarmos como categoria de classificacdo
dos domicilios a presenca de um ocupado na agricultura e a importancia da renda do trabalho agricola na renda total advinda do trabalho.
Distinguem-se, assim, os domicilios entre agricolas, pluriativos e ndo agricolas. Associando-se esse critério a distingdo rural-urbano oficial,
foram definidas quatro categorias de domicilios sequndo a ruralidade e a insercdo na atividade agricola. A seguir, detalham-se esses quatro
tipos de domicilios:
e agricolas: definidos como qualquer domicilio no qual pelo menos um membro esté empregado no setor agricola e 67% ou
mais da renda domiciliar advém de atividades agricolas;
e pluriativos: definidos como aqueles em que pelo menos um membro estad empregado no setor agricola, mas menos de 67%
da renda domiciliar vem da agricultur;
e rurais nao agricolas: definidos como aqueles que vivem em &reas oficialmente rurais, mas sem qualquer membro do domicilio
trabalhando na agricultura;
e urbanos néo agricolas: definidos como aqueles que vivem em areas oficialmente urbanas, com nenhum membro domiciliar
empregado na agricultura.
Nessa direcdo de privilegiar a insercéo na atividade agricola de membro do domicilio, aplicou-se outra desagregacéo aos domicilios
agricolas e pluriativos, sendo quatro as categorias. Para tanto, empregou-se a posicao na ocupacao de seus membros, privilegiando as
posicdes na ocupacdo que contam com ativos, especialmente os fundidrios. A categorizacdo é realizada da seguinte forma: domicilios
com ao menos um empregador formam a primeira categoria, considerando-os como a categoria com maior capital. Entre os domicilios
restantes, os que contam com ao menos um trabalhador conta-propria formam a segunda categoria; sdo os que contam com ativo fun-
diério e renda agricola positiva. Em terceiro, os domicilios que tém ao menos um assalariado formam a terceira categoria. Finalmente,
os remanescentes formam a quarta categoria, cujos domicilios contam com ocupados agricolas somente voltados ao autoconsumo e
ndo remunerados. De acordo com essa desagregacao, os domicilios agricolas dividem-se em trés categorias (domicilios empregadores,
domicilios conta-prépria e domicilios assalariados), ao passo que os domicilios pluriativos dividem-se em quatro categorias (domicilios
empregadores, domicilios conta-propria, domicilios assalariados e domicilios de autoconsumo).
Nota-se que o fato de haver um empregador em dado domicilio, por exemplo, ndo elimina a possibilidade de haver também um
assalariado no mesmo domicilio. Espera-se que residentes em domicilios com empregador(es) apresentem melhores condi¢es socioe-
condmicas do que aqueles sem individuos nesta posicdo — por exemplo, conta-propria e assalariado.

Elaboracéo do autor.

Entre 2004 e 2015, assistiu-se a uma redugio bem expressiva da populagio em
domicilios agricolas — de 25,4 para 17,4 milhoes de pessoas —, junto a estabilidade da
populagao em domicilios pluriativos e um crescimento muito expressivo da populagio
domiciliada no meio rural sem contar com membros ocupados na agricultura.

Observa-se tanto a queda de ocupagées precdrias quanto a preservagio e/ou o
crescimento de outras, ou seja, dois movimentos no perfil da populagio ocupada no
campo — os dados da tabela 1 e dos gréficos 3 e 4 permitirao melhor identificar.

De um lado, os resultados do padrio de produ¢io predominante, concentrado e
poupador de mie de obra, que reduz o trabalho assalariado e 0 niimero de empregadores
e conta-prépria nos segmentos melhor inseridos nos mercados agroalimentares. Esse efeito é
sentido mais profundamente nas ocupagdes precdrias — trabalhadores niao remunerados
e assalariados sem carteira —, bem como nas ocupagoes relacionadas a administragao do
estabelecimento agricola — os empregadores e os trabalhadores conta-prépria.

De outro lado, houve um crescimento da pluriatividade e das atividades de
autoconsumo, em que a pobreza mostrou-se mais resiliente (Soares ez /., 2016), 0 que
aponta para o fato de as atividades nio agricolas caracterizarem mais as situagoes de
vulnerabilidade de renda do que o inverso, como jd se defendeu. Verifica-se um aumento



da populagio ocupada na agricultura em domicilios pluriativos voltados tao somente
para a agricultura de autoconsumo.

A tabela 1, que apresenta a populagio ocupada na agricultura, segundo o grau
de importincia da renda do trabalho agricola e pela sua “posicao” no mercado de
trabalho agricola, mostra que a redugao na ocupagio concentra-se no trabalho acessério,
no assalariamento informal e nas categorias de administragio do negécio agricola.
Em todos os tipos de domicilio com predominio da renda do trabalho agricola verifica-se
uma diminui¢ao da populagio ocupada em outras categorias. No caso dos domicilios de
empregadores com predominio da renda do trabalho agricola, houve uma redugao de
quase 500 mil pessoas ocupadas, com os empregadores respondendo, em 2014, por 70%
da mio de obra agricola desses domicilios, contra uma participagao de 55%, em 2004.

TABELA 1

Populacdo ocupada na agricultura brasileira, segundo o tipo de domicilio e importancia agricola
(2004-2015)

Renda do trabalho Agricola Pluriativo Total
Tipa de domicilio 2004 2015 2004 2015 2004 2015
Domicilios empregadores 763 330 182 69 945 399
Empregadores (%) 55 70 75 82 -
Domicilios conta-propria 7.996 4.791 1.600 1.357 9.596 6.147
Conta-propria (%) 46 62 62 76
N&o remunerados 3.193 944 452 225 3.644 1.169
Domicilios assalariados 4.431 3.302 1.014 939 5.446 4.241
Assalariados (%) 81 84 89 90
Com carteira 1.228 1.176 284 378 1.513 1.554
Domicilios autoconsumo - : 2.041 2.678 2.041 2.678
Autoconsumo (%) - - 92 98 - -
Total ocupados 13.191 8.423 4.837 5.042 18.028 13.464

Fonte: Microdados Pnads/IBGE.

Nos domicilios agricolas conta-prépria, ou seja, na agricultura familiar ou na
pequena agricultura, a redu¢ao atingiu cerca de 3 milhoes de trabalhadores agricolas,
sendo 2 milhées de membros nao remunerados, mostrando que o trabalho acessério foi
“descartado” de maneira geral.

Nos domicilios agricolas de assalariados, assistiu-se a uma redugao de quase
1 milhao de trabalhadores, a imensa maioria de empregadores sem carteira, com o total
de formais nesses domicilios preservando-se ao redor de 1,2 milhao.

J4 entre os domicilios pluriativos, nota-se, de um lado, perdas menos expressivas
da populagao ocupada na agricultura nos domicilios conta-prépria e de assalariados,



com a redugao dos membros nao remunerados entre os conta-prépria e o incremento na
formalizacio do assalariamento nos domicilios pluriativos de empregados, e, de outro,
um aumento substancial dos domicilios pluriativos com a agricultura voltada para o
autoconsumo — 620 mil trabalhadores.

Os grificos 3 e 4, a seguir, buscam ilustrar esses dois movimentos: redugao de
mio de obra na agricultura “comercial”, mais profundamente nas ocupagdes precdrias;
e estabilidade na populac¢io ocupada na agricultura de baixa produtividade, com o
crescimento da ocupagdo para autoconsumo e uma redugio menos profunda dos
trabalhadores conta-prépria. No gréfico 3, observa-se a redugio da populagio assalariada
e dos empregadores, bem como dos membros nao remunerados em domicilios dessas
posi¢oes na ocupagao, e o crescimento dos trabalhadores com carteira. Ou seja, ilustra-se
o processo de redugao da ocupagdo decorrente da necessidade de se atender a um padrao
técnico-produtivo minimo.

GRAFICO 3

Brasil: evolucao da populacdo de assalariados agricolas — total e com carteira — e de empregadores
agricolas e dos trabalhadores ndo remunerados em domicilios de assalariados
e de empregadores agricolas (2004-2015)
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Fonte: Microdados Pnads/IBGE.

O grifico 4, que apresenta a evolugdo dos trabalhadores agricolas conta-prépria,
dos nao remunerados residentes em domicilios conta-prépria e dos ocupados em domicilios
cuja atividade agricola é o autoconsumo, ilustra esse segundo movimento de resiliéncia da
pequena agricultura e daquela voltada para a subsisténcia familiar. Como jd dito, a reducao
dos trabalhadores conta-prépria é menos pronunciada que a de empregadores, assalariados
em geral e no remunerados, observando-se um crescimento dos trabalhadores voltados
para o autoconsumo. Verdade que a redugao dos trabalhadores nao remunerados é muito
expressiva, mostrando que a agricultura familiar também reduz a sua mao de obra auxiliar,
preservando a voltada para o autoconsumo.



GRAFICO 4

Brasil: evolucdo da populacao de trabalhadores conta-prépria agricolas, trabalhadores em
domicilios voltados para o autoconsumo e trabalhadores nao remunerados em domicilios
conta-prépria agricolas (2004-2015)
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Fonte: Microdados Pnads/IBGE.

Naio se pode creditar o aumento da populacio ocupada em domicilios pluriativos,
notadamente aqueles com o trabalho agricola voltado ao autoconsumo, ao predominio
do padrao técnico-produtivo. O prognéstico usualmente defendido aponta para o
afastamento de parcelas expressivas da pequena propriedade da atividade agricola,
mas o que se nota ¢ a resiliéncia e mesmo a preservagao da agricultura de baixa
produtividade voltada ao autoconsumo e com rendas em trabalhos nao agricolas e nas
politicas de transferéncia de renda. Em termos regionais, vale mencionar que a redu¢io
no nimero de empregadores, de assalariados, de conta-prépria e de nao remunerados
¢ um pouco maior no Nordeste do que no Sul, mas, por outro lado, enquanto no
Nordeste observa-se um crescimento dos domicilios pluriativos, em que se destaca o
autoconsumo agricola, na regiao Sul essa categoria de trabalhadores também se reduz.

E fundamental examinar, de forma mais detalhada, esses dois movimentos apreendidos
dos fatos estilizados e seus determinantes. Acredita-se que a redu¢io da demanda por mao de
obra na agricultura de corte comercial, refletida na queda dos empregadores, assalariados e na
mao de obra auxiliar, seja resultado da modernizagio produtiva. Nessa dire¢ao, a andlise entre
a composi¢ao da produgio agropecudria e sua distribui¢ao espacial perante o comportamento
da demanda de mao de obra forneceria maiores elementos para essa hipétese. Contudo, a
resiliéncia da agricultura de pequeno porte, em especial dos domicilios pluriativos voltados ao
autoconsumo, pode ser creditada a criagao e a expansao de uma rede de apoio socioprodutivo
a agricultura de baixa produtividade: Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf); Garantia Safra; Bolsa Verde; Bolsa Familia e Previdéncia Social.

Os dados regionais mostram que todas as regides perderam populagio ocupada
na agricultura, com a regiao Sul tendo a maior redu¢io, com a diminuigao da forga de
trabalho em quase 30%, ou, em termos absolutos, ao redor de 1 milhio de trabalhadores
amenos. Com a maior perda absoluta, de 1,8 milhao de trabalhadores na agricultura,
o Nordeste tem sua mao de obra agricola reduzida em 21%, semelhante a diminuigao
no pafs como um todo. Parece que a agricultura modernizada do Sul do pais foi
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aquela que mais sofreu com o aprofundamento do padrao tecnoldgico, centrado na
mecaniza¢io e na quimificagdo, e que requer niveis minimos de capital. Contudo,
a agricultura de baixa produtividade no Nordeste continua a perder populagao,
mas em menor escala, dado o crescimento dos domicilios pluriativos voltados para
o autoconsumo agricola. As regides Centro-Oeste e Sudeste, que respondem por
mais de um quarto da populagio ocupada na agricultura no Brasil, foram as que
contabilizaram as menores perdas populacionais, da ordem de 15%. Deve-se notar o
fato de que a drea plantada com lavouras tempordrias cresceu 63% no Centro-Oeste,
e 29% na regido Sudeste, enquanto o crescimento na regiao Sul foi de somente 7%,
e no Nordeste verificou-se reducio de 3%.

GRAFICO 5
Populacdo ocupada na agricultura brasileira, por grandes regides (2004-2014)
(Em milhGes)
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Fonte: Microdados Pnads/IBGE.

O gréfico 6 mostra o processo de envelhecimento da populagiao ocupada na
agricultura, com a populagio com 45 anos e mais de idade perfazendo, em 2014, 49%
do total de trabalhadores agricolas. Como se pode notar, enquanto essa populago teve
um aumento de 400 mil, os trabalhadores com idade entre 25 e 44 anos reduziram-se em
1,5 milhao de pessoas. O fato mais expressivo foram as quedas da populagio jovem e infantil.
Verdade que a diminui¢ao de 600 mil criangas na forca de trabalho agricola é uma excelente
noticia, mas a redugao de 600 mil jovens no trabalho agricola — em termos relativos (52%) —,
associada & diminui¢ao da populagao adulta (30 a 34 anos), aponta que os problemas de
sucessdo na agricultura agudizaram-se nos anos 2000.

Os trabalhadores agricolas com mais de 65 anos respondem por 12% da forga
de trabalho na agricultura, atingindo 18% na regiao Sul. Nessa regiao, 30% da
populagao trabalhadora na agricultura tinha, em 2014, entre 15 ¢ 39 anos, contra uma
média nacional de 40% e uma participa¢io, em 2004, de 43%. Na regido Nordeste,
a redugao da popula¢io de 15 a 39 anos na forga de trabalho agricola, entre 2004 ¢
2014, é menos pronunciada do que na regido Sul: -36% e -49%, respectivamente.
E, nessa regido, essa coorte populacional responde ainda por 43% da forga de trabalho
agricola. Ou seja, nessa regiao o processo de envelhecimento é menos agudo.
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GRAFICO 6

Populacdo ocupada na agricultura brasileira, segundo faixas etarias (2004-2014)
(Em milhGes)
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Fonte: Microdados Pnads/IBGE.

Por fim, o gréfico 7, em que consta a evolu¢ao da populacio ocupada na agricultura
segundo estratos de carga hordria semanal de trabalho, mostra que quase dois tercos da
redugio na populagio ocupada na agricultura encontra-se nas cargas hordrias superiores
a quarenta e quatro horas. A relativa estabilidade nos ocupados com baixa carga hordria
semanal — menos de quatorze horas — deve-se 4 categoria que predomina nesse estrato
de horas: os trabalhadores para autoconsumo, com mais de 1,7 milhao nessa situacao —
autoconsumo e subocupados. J4 a estabilidade no estrato de carga hordria padrio estd
relacionada a formalizagao do assalariamento e seus efeitos sobre o setor informal e nos
conta-prépria — com a redugio das elevadas cargas semanais.

GRAFICO 7

Populagdo ocupada na agricultura brasileira, segundo estratos de horas semanais trabalhadas
(2004-2014)

(Em milhGes)
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Fonte: Microdados Pnads/IBGE.
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3 AGORA E COM A PNAD CONTINUA: E OS TRABALHADORES
PARA O AUTOCONSUMO?

Desde 2015 passou-se a s se ter informagoes da Pnad Continua, com a divulgagao de dados
trimestrais. Preocupante a nao apuracao das atividades voltadas para o autoconsumo, que,
como vimos, vem crescendo ultimamente, preservando-se a coleta das informagoes sobre
os trabalhadores familiares ndo remunerados em apoio ao empregador, ao conta-propria e
ao trabalho doméstico. A comparagao entre as Pnads Continuas dos terceiros trimestres de
2012, 2013 e 2015 com as respectivas Pnads anuais (tradicionais) mostram proximidade
nos contingentes apurados, com a popula¢io ocupada na Pnad 2015 representado quase
90% do apurado na Pnad Continua do terceiro trimestre de 2015, desconsiderando os
trabalhadores para autoconsumo. Em relacio as posigoes na ocupagao, as Pnads Continuas
contam menos empregados e empregadores, a0 passo que contabilizam maiores contingentes
de conta-prépria e de trabalhadores familiares auxiliares.

A evolugio da populagao ocupada na agricultura trimestralmente mostra que o
processo de reducao da ocupagao agricola preservou-se na mesma intensidade nos tltimos
dois anos, ou seja, de 2015 a 2017. Efetivamente, entre o segundo trimestre de 2015 e o
segundo trimestre de 2017, apurou-se a redu¢ao de quase 1 milhao de postos de trabalho,
sendo que, entre 2012 e 2015, segundo as Pnads Continuas, assistiu-se & diminuicao de
outro milhio de trabalhadores. Como a Pnad Continua nio coleta informagoes sobre
a ocupagio voltada para o autoconsumo, nio se tem como avaliar se 0 movimento de
estabilidade da agricultura de subsisténcia tem tido continuidade.

GRAFICO 8
Comportamento da populacao ocupada (1° trimestre/2012-1° trimestre/2016)
(Em milhGes)
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Fonte: Microdados Pnads/IBGE.

Em termos de comportamento dos ocupados na agricultura segundo a posigao na
ocupagio, a redu¢io mais pronunciada sio os trabalhadores familiares — assim como
ocorre nos dados da Pnad anual, cuja perda de 620 mil familias nos Gltimos quatro
anos e meio equivale a uma redugao de 34%. Jd a populagao de empregadores agricolas
encontra-se estabilizada em 290 mil pessoas, com os assalariados diminuindo 6% e os
conta-prépria 14%. Nao resta davida de que o processo de exclusio de trabalhadores
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na agricultura é preservado, afetando, em especial, a pequena agricultura. Fato é que,
como o trabalho para autoconsumo nio ¢ apurado, tem-se dificuldade de avaliar melhor
o fendmeno. A expectativa é que tenhamos, em algum momento, um suplemento na
Pnad Continua que investigue o trabalho para autoconsumo.

GRAFICO 9

Comportamento da populacdo ocupada: média mével quatro trimestres
(12 trimestre/2012-1¢ trimestre/2016)

(Em milhGes)
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COMO AS CONDICOES DO MERCADO DE
TRABALHO INFLUENCIAM AS TRANSICOES
DO DESEMPREGO PARA O EMPREGO?

Mauricio Cortez Reis!

1 INTRODUCAO

A taxa de desemprego no Brasil aumentou bastante a partir de 2015. De acordo com
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (Pnad Continua) para
individuos com idade entre 18 e 65 anos, menos de 7% da forca de trabalho brasileira
encontrava-se desempregada no primeiro trimestre de 2014. Apenas trés anos depois a
taxa de desemprego jd era superior a 13% (gréfico 1).

GRAFICO 1
Taxa de desemprego
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Elaboracéo do autor.
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Essa situacao recente de deterioragio do mercado de trabalho pode representar
maiores dificuldades para os trabalhadores que se encontram em busca de um emprego.
Esse resultado depende da intensidade relativa de dois efeitos. Uma situagao desfavordvel
do mercado de trabalho deve tornar os desempregados mais propensos a aceitar ofertas
de emprego que nio aceitariam, caso a conjuntura fosse melhor, mas também deve levar
a uma queda na demanda por trabalho, reduzindo as ofertas de emprego.

Esta nota tem como objetivo investigar a influéncia das condi¢des do mercado de
trabalho sobre a probabilidade de um individuo transitar do desemprego para o emprego.
Para isso, a andlise empirica explora as intensas oscilagdes verificadas no mercado de
trabalho brasileiro durante o periodo recente. Em particular, a abordagem principal
consiste em comparar dois periodos com cendrios bastante distintos. No primeiro, sao
considerados os individuos desempregados em 2012, periodo caracterizado por taxas
de desemprego relativamente baixas, enquanto no segundo periodo sio considerados
os desempregados em 2016, quando as taxa de desemprego atingiram patamares bem
mais elevados.

2 DADOS

Na andlise empirica, sio usadas informagoes da Pnad Continua, calculada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para o periodo entre o primeiro trimestre de
2012 e o primeiro trimestre de 2017. A partir da estrutura longitudinal da Pnad Continua,
os mesmos individuos podem ser entrevistados em até cinco trimestres consecutivos.

A amostra utilizada é limitada aos individuos desempregados durante a primeira
entrevista na Pnad Continua. Para esses trabalhadores, é computada a duracio do
desemprego usando informagées sobre o tempo de procura por emprego em meses.”
Com a Pnad Continua, é possivel determinar se os individuos desempregados na
primeira entrevista encontraram emprego na entrevista subsequente ou se permaneceram
desempregados. Como determinantes da probabilidade de transitar do desemprego
para o emprego, sio consideradas, além da prépria duracio do desemprego, algumas
caracteristicas do trabalhador, como: o nivel de escolaridade, representado por dummies
para sete grupos educacionais;® a idade; o género; e o local de residéncia, representado

por varidveis dummy para Unidade da Federacao (UF).

Sao incluidos na amostra apenas os desempregados na primeira entrevista que
permaneceram no mercado de trabalho durante a segunda entrevista, ocorrida com
o intervalo de um trimestre em relagio a primeira. A amostra é limitada também aos
individuos com idade entre 18 e 65 anos.

2. Note que o tempo sem emprego pode ser mais curto do que a duragdo do desemprego computada dessa maneira, caso
o individuo inicie a busca ainda empregado.

3. A escolaridade é representada por dummies para os seguintes grupos: i) sem escolaridade (grupo de referéncia);
ii) fundamental incompleto; iii) fundamental completo; iv) médio incompleto; v) médio completo; vi) superior incompleto;
e vij) superior completo.



3 RESULTADOS

O gréfico 2 apresenta as probabilidades de um individuo desempregado permanecer
nessa condi¢ao em fungao do tempo de busca por emprego, usando o estimador
de Kaplan-Meier. Os resultados siao mostrados separadamente para amostras de
desempregados em 2012 e em 2016.

Em 2012, a probabilidade de um individuo permanecer desempregado apés um ano
procurando por emprego ¢ estimada em 56,9%, e diminui para 45,4% para o intervalo de
dois anos de busca. A probabilidade estimada de ainda permanecer desempregado apds trés
anos procurando por emprego ¢ igual a 36,9% nesse periodo, caracterizado por uma situagao
melhor do mercado de trabalho. Jd para a amostra de desempregados em 2016, a probabilidade
de permanecer desempregado apds um ano é estimada em 68,6%, quase 12 pontos percentuais
(p-p-) superior a obtida para o periodo anterior. Mesmo ap6s dois anos de busca por emprego,
a probabilidade de permanecer desempregado é de 54,5% no periodo mais recente, enquanto a
probabilidade de ainda continuar desempregado depois de trés anos ¢ estimada em 45,9%.
As diferencas entre os periodos analisados situam-se em torno de 10 p.p. para as probabilidades
estimadas de permanéncia no desemprego apés dois e trés anos procurando emprego.

As transigoes do desemprego para o emprego parecem variar bastante, dependendo
da condigao geral do mercado de trabalho, tornando-se bem menos frequentes quando a
taxa de desemprego alcanca patamares mais elevados. E interessante notar que, em 2012,
a probabilidade de permanecer desempregado apds um ano de busca é semelhante 4 verificada
para um periodo de busca de dois anos em 2016. Resultados semelhantes também sio
encontrados comparando o periodo de dois anos de busca em 2012 com o periodo de trés
anos de procura por emprego em 2016.

Os resultados do gréfico 2 indicam, portanto, que a redugao na probabilidade de
os trabalhadores desempregados receberem ofertas de emprego nos periodos em que a
situagao do mercado de trabalho estd pior parece mais do que compensar o efeito da
redugao no saldrio de reserva que costuma ocorrer durante esses periodos.

GRAFICO 2

Estimador de Kaplan-Meier para a probabilidade de permanéncia no desemprego: saidas do
emprego para o desemprego
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Nas colunas (1) e (2) da tabela 1, sao apresentados os resultados estimados para a
probabilidade de saida do desemprego em que a fungao risco, que é a probabilidade de
transi¢ao do desemprego para o emprego em determinado instante de tempo, dado que o
individuo permaneceu desempregado até esse mesmo periodo, ¢ uma Weibull, enquanto nas
colunas (3) e (4) a funcio risco ¢ representada pelo modelo de Cox (Van den Berg, 2000).
Os resultados reportados na tabela 1 sdo estimados usando informagoes para o periodo
completo, do primeiro trimestre de 2012 até o primeiro trimestre de 2017. Nas colunas
(1) e (3), asituagao da economia durante o periodo de busca por emprego é representada
por dummies de ano, e a taxa de desemprego na UF do individuo ¢ usada para representar
esse fator nas colunas (2) e (4). Em ambos os casos, as varidveis sao referentes & primeira
entrevista do individuo na Pnad Continua.

TABELA 1
Resultados estimados para transicées do desemprego para o emprego

Variavel Weibull Cox
(1) (2) 3) (4)
\dade -0,009 -0,010 -0,003 -0,004
(0,002) (0,002) (0,001) (0,001)
-0,809 -0,802 -0,464 -0,456
Mulher
(0,033) (0,033) (0,019) (0,019)
0,040 0,089 0,018 0,053
Negro
(0,036) (0,035) (0,021) (0,020)
Escolaridade
Fundamental incompleto 0,028 0,053 0,025 0,042
P 0,075) 0,076) (0,043) (0,043)
-0,327 -0,373 -0,186 -0,214
Fundamental completo
(0,086) (0,086) (0,049) (0,049)
L -0,524 -0,558 -0,311 -0,332
Médio incompleto
(0,089) (0,089) (0,052) (0,052)
Médio completo -0,62 -0,695 -0,36 -0,406
P (0,074) (0,075) (0,043) (0,043)
Superior incompleto 0,693 0,761 0,424 0,464
P P (0,098) (0,098) (0,057) (0,057)
Superior completo -0,716 -0,79 -0,434 -0,481
P P (0,090) (0,091) 0,053) 0,053)
Ano
2013 0,118 - 0,074
(0,052) - (0,030)
-0,034 - -0,024
2014
(0,0520 - (0,030)
2015 -0,209 - -0,13
(0,0501 - (0,030)
-0,586 - -0,36
2016
(0,048) - (0,029) -
-0,143 -0,085
Taxa de desemprego na UF
- (0,006) - (0,004)
Pardmetro 1,238 1259 ’
* (0,008) (0,008)
Pardmetro c-quadrado %739 6,097
o 0,138) 0,142) : :
Observacoes 41.827 41.827 41.827 41.827

Fonte: Pnad Continua para individuos com idade entre 18 e 65 anos.
Obs.: 1. Os erros-padrdo séo apresentados entre parénteses, abaixo dos coeficientes estimados.
2. As regressdes nas colunas (1) e (3) incluem dummies para as UF.

42 mercado de trabalho | 63 | out. 2017



Nas duas especificacoes com dummies de ano, os resultados mostram que a
probabilidade de saida do desemprego ¢ significativamente maior em 2013 do que em
2012, que é 0 ano de referéncia, enquanto nio hd evidéncia de diferenca estatisticamente
significativa entre 2012 ¢ 2014. Com o aumento da taxa de desemprego agregado a partir
de 2015, a probabilidade de transi¢ao do desemprego para o emprego passa a diminuir
substancialmente, e intensifica-se ainda mais em 2016.

Os resultados dos coeficientes associados com a taxa de desemprego na UF de
residéncia também indicam, nas duas especificacoes da tabela 1, que as transi¢oes para
o emprego sio dificultadas nos periodos mais desfavordveis para o mercado de trabalho.
A dependéncia da duragao ¢ positiva, indicando que a probabilidade de transi¢ao para
o0 emprego aumenta com o tempo de desemprego do individuo.*

Com relagio aos demais determinantes da duragao do desemprego, a probabilidade
de deixar o desemprego é menor para os trabalhadores mais velhos e para os mais
escolarizados, assim como também ¢ menor para as mulheres do que para os homens.’
O fato de o individuo ser negro ou pardo tem efeito positivo sobre a saida do desemprego

nas colunas (2) e (4), sendo nao significativo nas demais.

Na tabela 2, sdo comparados os resultados estimados para os desempregados
em 2012 com aqueles obtidos para os desempregados em 2016. Podem ser notadas
algumas diferengas na maneira como determinadas caracteristicas influenciam
a probabilidade de um individuo deixar o desemprego em cada um desses dois
periodos. No periodo com taxas de desemprego mais baixas, a probabilidade de
transi¢do para o emprego é maior para os mais jovens, mas essa diferenca por
idade desaparece com taxas de desemprego mais elevadas. Como mostrado na
tabela 1, as mulheres apresentam probabilidades mais baixas do que os homens
de sairem do desemprego. Essas diferencas por género mostram-se ligeiramente
mais acentuadas quando a situa¢ao do mercado de trabalho é mais favordvel.
Nos dois periodos analisados na tabela 2, as diferencas entre negros e brancos nao
sdo estatisticamente significativas.

Com taxas de desemprego agregado mais baixas, o grupo de escolaridade com
menor probabilidade estimada de deixar o desemprego é composto pelos individuos
com ensino superior completo, que devem ter um saldrio de reserva mais alto.
Ja nos periodos em que a condigao do mercado de trabalho ¢ pior, a diferenga entre os
individuos com ensino superior e aqueles com baixa escolaridade passa a ser menor.

4. As regresses nas colunas (1) e (2) incluem um termo para heterogeneidade ndo observada.

5. Esses resultados sao semelhantes aos obtidos por Reis (2015) com dados da Pesquisa Mensal de Emprego (PME) para
as seis principais regides metropolitanas do Brasil e por Menezes-Filho e Picchetti (2000) para a regido metropolitana de
Sao Paulo, também usando dados da PME.



TABELA 2

Resultados estimados para transicoes do desemprego para o emprego

NOTA TECNICA

Weibull Cox
Variével 2012 2016 2012 2016
) ) 3) )
-0,017 0,003 -0,008 0,003
Idade
(0,002) (0,003) (0,002) (0,002)
-0,819 -0,783 -0,460 -0,448
Mulher
(0,074) (0,069) (0,043) (0,041)
0,040 0,071 0,021 0,031
Negro
(0,079) (0,077) (0,046) (0,045)
Escolaridade
-0,253 0,131 -0,135 0,052
Fundamental incompleto
(0,163) (0,161) (0,094) (0,091)
-0,471 0,042 -0,229 0,021
Fundamental completo
(0,183) (0,183) (0,104) (0,105)
-0,974 -0,309 -0,529 -0,198
Médio incompleto
(0,195) (0,182) (0,113) (0,105)
-0,799 -0,532 -0,420 -0,321
Médio completo
(0,161) (0,156) (0,092) (0,089)
-0,775 -0,738 -0,417 -0,466
Superior incompleto
(0,222) (0,192) (0,128) 0,112)
-1,158 -0,467 -0,667 -0,274
Superior completo
(0,219) (0,180) (0,125) (0,105)
1,217 1,216
Parametro o
(0,015) (0,170)
529 5,51
Parametro c-quadrado
(0,228) (0,284)
Observacoes 7.127 11.857 7.127 11.857

Fonte: Pnad Continua para individuos com idade entre 18 e 65 anos.
Obs.: 1. Os erros-padrdo sao apresentados entre parénteses, abaixo dos coeficientes estimados.

2.Todas as regresses incluem dummies para as UF.

4 CONCLUSOES

Os resultados estimados indicam que uma situagao pior do mercado de trabalho estd

associada a uma probabilidade mais baixa de transi¢ao do desemprego para o emprego.
Ou seja, a redu¢io na demanda por trabalho provocada por uma conjuntura recessiva

parece mais do que compensar um possivel aumento na propensio dos trabalhadores

desempregados a aceitarem ofertas de emprego menos atrativas nos periodos de crise,

ofertas que nao aceitariam com uma conjuntura mais favordvel.

As evidéncias também mostram que alguns subgrupos populacionais, como os mais

jovens e os menos escolarizados, parecem particularmente mais afetados pela conjuntura
do mercado de trabalho. Esse resultado pode ser consequéncia tanto de uma redugao nas
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oportunidades oferecidas para esses trabalhadores quanto de uma diminui¢ao no saldrio
de reserva dos individuos mais velhos e dos mais escolarizados nos periodos de recessao.

Esse cendrio observado no mercado de trabalho brasileiro para o periodo mais
recente deve impor mais dificuldade para aqueles que desejam deixar a condicio de
desempregado. De acordo com os resultados aqui apresentados, portanto, no custo
proporcionado por esse aumento da taxa de desemprego, deve ser considerada também
uma piora nas perspectivas daqueles que desejam trabalhar, mas nao tém emprego.
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FGTS E FUNDOS INDIVIDUAIS DE
SEGURO-DESEMPREGO: ANALISE COMPARATIVA
ENTRE PAISES E EFEITOS NO MERCADO DE TRABALHO

Ana Luiza Neves de Holanda Barbosa'
Miguel Nathan Foguel?
Charlotte Bilo®

1 INTRODUCAO

Politicas passivas de emprego tém como objetivo principal garantir um determinado
nivel de consumo e bem-estar para os trabalhadores que perdem seus empregos.
Tais politicas também visam auxiliar o individuo na busca de outro emprego e, idealmente,
melhorar o pareamento entre empregadores e trabalhadores (mazching), de forma a gerar
efeitos positivos sobre a dura¢do do emprego, a produtividade e os saldrios. As agoes
associadas a essas politicas compreendem, em sua maior parte, transferéncias monetdrias
para os trabalhadores desempregados. Sob um ponto de vista conjuntural, os sistemas de
protegdo ao desempregado podem auxiliar na estabilidade da economia em momentos
de crise e estimular a formalizacio (principalmente em paises de desenvolvimento), e,
em alguns casos, elevar a poupanga, especialmente de longo prazo.

Na maior parte dos paises, o sistema de prote¢ao contra o desemprego baseia-se
essencialmente no uso de um ou mais dos seguintes programas: 7) seguro-desemprego:
fundo geral que financia o periodo de desemprego pagando certo niimero de parcelas
calculado com base no saldrio (médio) pregresso na empresa; 77) multa por demissao:
quantia nio provisionada (ou provisionada em fundos nio individuais) que é paga
pela empresa apds a demissao do trabalhador. Normalmente, é calculada com base no
saldrio pregresso e no tempo de emprego na empresa; 7iz) fundos de contas individuais:
poupanga for¢ada individual constituida ao longo do periodo de emprego na empresa
e que ¢ acessada pelo trabalhador apés a demissao.

Tais programas afetam o comportamento dos individuos e tendem a gerar efeitos nao
triviais sobre os mercados de trabalho. Efeitos adversos na oferta de trabalho podem ser gerados,

1. Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea e professora do lbmec-RJ.
E-mail: <ana.barbosa@ipea.gov.br>.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Disoc do Ipea. E-mail: <miguel.foguel@ipea.gov.br>.
3. Assistente de pesquisa do International Policy Centre for Inclusive Growth (IPC-1G). E-mail: <charlotte.bilo@ipc-undp.org>.



dependendo das férmulas dos beneficios e das condi¢oes de elegibilidade de cada programa.
O seguro-desemprego, por exemplo, pode induzir a uma saida prematura do emprego,
aumento na duragio do desemprego, na rotatividade (pelo estimulo da saida do emprego)
e na informalidade, por meio de demissoes simuladas (Barros, Corseuil e Foguel, 2000;
Tatsiramos e Van Ours, 2014; Robalino e Weber, 2013; Ribe, Robalino e Weber, 2012).4
Entretanto, maiores beneficios de seguro-desemprego podem dar maior flexibilidade aos
trabalhadores para buscar empregos e gerar um melhor pareamento (matching) entre
empregador e trabalhador, como ¢é o caso de alguns paises europeus (Tatsiramos, 2009).
Os efeitos da multa por demissao podem também implicar rigidez no mercado de trabalho e
alta taxa de desemprego (Lazear, 1990; Heckman e Pagés, 2000). Do lado do trabalhador, a
multa pode elevar o seu saldrio reserva, e, com isso, reduzir as taxas de saida do desemprego
(Ehrenberg e Oaxaca, 1976). Do lado do empregador, a imposi¢ao de multa por demissao
pode distorcer os incentivos no momento da contratagio ou da demissao do trabalhador
(Bentolila e Bertola, 1990; Hopenhayn e Rogerson, 1993).°

Os fundos de contas individuais (ou unemployment individual savings account) tém
como vantagem, em relagio aos programas anteriores, o fato de que sio financiados
pela poupanga dos préprios trabalhadores, o que faz com que eles tenham maiores
incentivos para buscar emprego e/ou empregar-se (Robalino e Weber, 2013).
Como uma forma de poupanga, saldos nas contas individuais podem, sob determinandas
condicoes, ser usados para financiar investimentos, tais como educagio ou compra
de um imével, ou para aumentar o valor da pensio apés a aposentadoria. A principal
critica que se faz a esses fundos é a de que tais programas nio fornecem suficiente
protecdo aos trabalhadores, em particular para os menos qualificados, que tendem a
ter menor densidade de contribuicao (e, portanto, menos poupanca) e a ter periodos
mais frequentes de desemprego (mesmo que sejam mais curtos) em relagio aos outros
trabalhadores. O fato de que tais beneficios sio pagos como uma transferéncia nica
(lump sum) pode ser problemdtico, na medida em que hd um risco de o trabalhador
usar todo o beneficio (para consumo) antes mesmo de encontrar um novo emprego.
Outra critica é que as taxas de juros abaixo do mercado e a baixa liquidez desses fundos
geram um incentivo para que o trabalhador induza sua dispensa ou entre em acordo
com o empregador para simular uma demissao (Barros, Corseuil e Foguel, 2000).

Esta nota tem trés objetivos. O primeiro ¢ o de analisar a estrutura atual do Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) adotado no Brasil, além de apresentar um
breve histérico e o arcabougo institucional sobre o programa. O segundo objetivo ¢ o
de realizar uma andlise comparativa entre o FGTS e os fundos individuais adotados
em alguns paises da América Latina. Pretende-se apontar as principais semelhangas
entre esses programas e algumas caracteristicas particulares adotadas em cada pais.

4. Para uma resenha abrangente sobre a evidéncia empirica dos efeitos de politicas de seguridade social no mercado de
trabalho, ver Krueger e Meyer (2002). Para uma resenha teérica e empirica especificamente sobre efeitos dos programas
de seguro-desemprego no mercado de trabalho, ver Tatsiramos e Van Ours (2014).

5. Kugler (2002) ressalta que tais distor¢des ocorrem em um contexto de multas mandatérias. A autora lembra também que
Lazear (1990) foi um dos primeiros a sugerir que as multas poderiam ser “desfeitas” por meio de uma transferéncia “voluntéria”
do trabalhador para o empregador, apesar de o sistema de obrigatoriedade de multas ser muito dificil de ser “desfeito” na
pratica (/bid.). Para uma resenha sobre os programas de multa por demissdo em diversos paises, ver Holzmann et al (2011).



O dltimo objetivo é o de apresentar os principais resultados de estudos empiricos mais
recentes que avaliam o impacto da adogao desse programa em alguns indicadores do
mercado de trabalho.

Além desta introdugao, esta nota estd organizada da seguinte forma. Na secao 2,
faz-se uma descrigao do marco institucional legal e da gestao do FGTS. Na se¢ao 3, é
realizada uma comparagio do FGTS com outros paises que adotam essa forma de politica.
A segao 4 relata a evidéncia empirica mais recente dos efeitos dos fundos individuais
sobre a rotatividade, a informalidade e os custos trabalhistas, entre outros indicadores
do mercado de trabalho. Por fim, as consideracoes finais constam na secao 5.

2 FUNDO DE GARANTIA POR TEMPO DE SERVICO (FGTS)

O FGTS foi criado no ano de 1966, substituindo na prdtica o regime de indenizagio
por rescisao do contrato de trabalho entio vigente.® Com o FGTS, o intuito era forcar as
empresas a realizarem uma poupanca, com depdsitos mensais, em contas vinculadas ao
trabalhador. O montante acumulado poderia ser recebido pelo trabalhador no momento
de sua aposentadoria, em caso de demissao ou para financiamento de habitacio.

Com a Constituigao Federal de 1988, conforme disposto em seu inciso III, Artigo
7°, o direito dos trabalhadores (urbanos e rurais) ao fundo alcangou patamar de direito
social consitucional, sendo seus recursos formados por contribui¢oes mensais, efetuadas
pelos empregadores em nome dos seus empregados, no valor equivalente a 8% dos saldrios
dos trabalhadores (Carvalho e Pinheiro, 1999).” Os recursos do fundo sao depositados
mensalmente nas contas dos trabalhadores e, enquanto nao utilizados, sao aplicados
pelo governo em habitacio, saneamento bésico e infraestrutura.?

Antes da implementa¢io do FGTS, os empregadores que demitissem sem justa
causa tinham o 6nus financeiro de pagar indeniza¢oes maiores aos trabalhadores
dispensados que tinham mais tempo de servico (Machado e Neto, 2011). A Consolidagao
das Leis do Trabalho (CLT) determinava que a indenizagao ao trabalhador demitido
fosse baseada em um saldrio mensal por ano trabalhado. Além disso, havia uma regra
de estabilidade de dez anos dos trabalhadores na empresa.” Tal regra incentivava a
demissdo dos trabalhadores que estavam préximos de completar dez anos de empresa
(Barros, Corseuil e Foguel, 2000). O objetivo principal do FGTS era o de corrigir tais
distorgdes e flexibilizar e dar maior agilidade ao processo de demissao dos trabalhadores
brasileiros, por meio de uma poupanga prévia para o pagamento de indenizagoes por
dispensa sem justa causa.

6. O fundo foi criado pela Lei n° 5.107, de 13 de setembro de 1966, vigente a partir de 12 de janeiro de 1967.

7.Até a Constituicao de 1988, a opcao pelo FGTS era facultativa. Como lembram Carvalho e Pinheiro (1999), o trabalhador
tinha o direito de optar pelo novo fundo ou pelo regime antigo, mas, na pratica, as empresas passaram a contratar
trabalhadores somente pelo regime do FGTS. O direito formal a opcao pelo regime anterior deixou de existir apenas quando
a Constituicao de 1988 fixou o direito a indenizacdo exclusivamente na forma do FGTS.

8. Constituem-se, ainda como recursos do fundo, dotagbes orcamentérias especificas, resultados das aplicagdes do FGTS;
multas, correcdo monetdria e juros moratérios devidos; receitas oriundas da Lei Complementar ne 110/2001, e demais
receitas patrimoniais e financeiras.

9. Com esta regra, o trabalhador poderia ser demitido somente no caso de falta grave ou em circunstancias de for¢a maior.



As contribui¢des para o FGTS davam-se da seguinte forma: quando a contratagao
de um individuo era efetivada por uma firma, abria-se uma conta banciria, na qual
mensamente era depositado um valor de 8% do saldrio pago, corrigido por juros e corre¢ao
monetdria. Os trabalhadores poderiam ter acesso aos saldos da conta no momento de sua
demissao. Alguns autores sugerem, no entanto, que este arranjo institucional conduziu
a estratégia dos trabalhadores nao qualificados e com baixos saldrios de forcarem sua
demissao, de forma a receberem o montante de recursos do FGTS, o que gerou uma
elevacio de rotatividade de mio de obra (Machado e Neto, 2011; Cardoso ez al., 2006).
Como os empregadores nio precisavam mais pagar grandes indeniza¢des no momento da
dispensa do trabalhador, reduziu-se a protegao financeira ao trabalhador desempregado.
Isso porque os critérios do fundo foram feitos para garantir ao trabalhador algo como
um saldrio por ano trabalhado. No entanto, com a elevada rotatividade do mercado
de trabalho brasileiro, grande parte dos trabalhadores permanecia menos de um ano
em um mesmo emprego, obrigando-os a sacar constantemente os recursos do FGTS.
O resultado ¢ que a protecio financeira no momento do desemprego, oferecida como
substituto da estabilidade, deixou de existir (Ipea, 20006).

A estrutura atual do FGTS, regida pela Lei n® 8.036, de 11 de maio de 1990, é gerida
e administrada por um conselho curador, um colegiado tripartite composto por entidades
representativas dos trabalhadores (entidades sindicais), empregadores (confederagoes de setores
de atividade) e do governo federal (Caixa Econ6mica Federal, Casa Civil da Presidéncia da
Repulbica, entre outras). Tal conselho é presidido pelo ministro do Trabalho, e a0 Ministério
do Trabalho (MTb) compete, entre outras atribuicoes, a fiscalizagdo do recolhimento das
contribui¢des a0 FGTS. O agente operador dos recursos do fundo é a Caixa Econdémica Federal.

A cobertura do FGTS inclui todos os trabalhadores com contrato de trabalho
formal, regido pela CLT, e também pelos trabalhadores rurais, tempordarios, avulsos,
safreiros e atletas profissionais. Para o trabalhador doméstico, o recolhimento obrigatério
comegou a valer somente em outubro de 2015." O FGTS ¢ constituido de contas
vinculadas, abertas em nome de cada trabalhador, quando o empregador efetua o
primeiro depésito.'' Como é uma obrigagao do empregador, o FGTS nao é descontado
do saldrio do trabalhador. O saldo da conta vinculada ¢ formado pelos depédsitos mensais
efetivados pelo empregador, acrescidos de atualizagio monetdria e juros. O valor da
contribuigao corresponde a 8% do saldrio bruto pago ao trabalhador."

Até o ano de 2017, os recursos dos trabalhadores depositados no FGTS eram
remunerados em 3% ao ano (a.a.), mais a variacao da taxa referencial (TR), taxa usada como
referéncia para os juros no Brasil e que faz a corre¢ao monedria de vérios investimentos
e aplicagoes. Historicamente, o retorno do FGTS sempre ficou bem abaixo da inflagao.
Em 2016, por exemplo, a inflagio medida pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA) foi de 6,29%, enquanto a remuneragio do fundo foi de 5,01%."

10. Pela Lei Complementar n® 150, sancionada em 1¢ de junho de 2015.

11. O trabalhador terd tantas contas vinculadas quantos forem os contratos de trabalhos firmados.
12. Para aprendizes, o percentual é reduzido para 2% (Lei n¢ 11.180/2005).

13. Mais informacdes em: <www.ibge.gov.br> e <www.bch.gov.br>. Acesso em: 28 set. 2017.



A baixa remuneragdo do FGTS, comparada a outras aplicagdes com risco
equivalente, reduz o valor que o trabalhador atribui ao seu fundo. Essa situagao faz
com que o beneficio percebido pelo trabalhador seja menor do que o custo para a
empresa: cada R$ 1 depositado pela empresa no FGTS é percebido como menos de R$ 1
pelo trabalhador. Essa diferenca entre beneficio e custo é uma fonte de ineficiéncia,
que aumenta o custo do trabalho. Para o mercado de trabalho de forma geral, a
subvalora¢io do FGTS pode gerar consequéncias adversas em vérios indicadores.
No que tange a rotatividade, por exemplo, hd um incentivo para o trabalhador induzir
sua demissio, o que é magnificado pelo recebimento da multa por demissao. Ademais,
como a subvaloragio aumenta com o tempo de emprego, o FGTS desestimula relagoes
de trabalho mais longas. A diferenca entre beneficio percebido pelo trabalhador e
custo incorrido pela empresa também gera incentivo a informalidade, na medida
em que, em vez de depositar no FGTS, o empregador pode pagar diretamente ao
trabalhador. O acesso simultineo ao seguro-desemprego também pode aumentar o
incentivo a informalidade, ao estimular demissoes simuladas. Por fim, a subvaloracao
do fundo gera efeitos negativos sobre a demanda por trabalho devido a ineficiéncia
(beneficio menor do que o custo do fundo), ocasionando aumento do custo do
trabalho (World Bank, 2002).

Uma recente alteragao na Lei n° 8.036/1990 teve como objetivo elevar a remuneragio
das contas vinculadas do FGTS do trabalhador, na medida em que foi permitida a
distribuicao de 50% dos lucros do fundo auferidos no exercicio anterior (Lei n® 13.446,
de 25 de maio de 2017)." Com a distribuicio de metade do lucro anual do FGTS aos
trabalhadores, a estimativa do governo era a de que a remuneragao anual ficasse em torno
de 5% a 6% a.a. (TR + 3%). Os dltimos dados oficiais sugerem que, considerando o
resultado apurado no ano de 2016 de R$ 14,5 bilhoes, foram creditados nas contas
vinculadas dos trabalhadores R$ 7,2 bilhées para cerca de 88 milhoes de trabalhadores.
Com isso, a rentabilidade total das contas contempladas alcangou 7,14% a.a., acima do
percentual previsto anteriormente.

Os saques do FGTS podem ser realizados em diversas ocorréncias, sendo que as
principais s30 a demissao sem justa causa, aposentadoria e para financiamento na aquisigao de
moradia prépria do trabalhador. Inatividade da conta vinculada por trés anos ininterruptos
fora do regime do FGTS e motivos de doenca grave também sao fatores que permitem
o saque por parte dos trabalhadores.” A tabela 1 revela que, em termos de composigao,
a demissdo sem justa causa ¢ a categoria mais representativa em termos de quantidade e
de valor dos saques realizados em 2016 (49% e 63%, respectivamente). Em seguida,
a aposentadoria representou cerca de 23% do total de saques e 14% do valor total para
0 mesmo ano; empréstimos para financiamento habitacional representaram a terceira
categoria mais importante para quantidade e valor do FGTS.

14. Os lucros do FGTS sdo obtidos, basicamente, com aplicacdes e com os empréstimos a habitacéo.

15. Devido as restricoes de saque, e sendo caracterizado como uma poupanca forcada do trabalhador, o FGTS oferece
baixa liquidez.



TABELA 1
Brasil: modalidades de saques do FGTS (2016)

Saques Composicao Valor Composicao
Modalidades

(Qtde) (%) (R$ mil) (%)
Demiss@o sem justa causa 18.026.687 48,6 68.186.401 62,6
Aposentadoria 8.475.800 22,8 15.714.008 14,4
Moradia 2.224.626 6,0 13.842.886 12,7
Inatividade da conta 1.233.273 3,3 1.685.490 1,5
Neoplasia maligna/HIV/doenca fase terminal 440.311 1,2 717.816 0,7
Demais modalidades 6.725.587 18,1 8.746.013 8,0
Total 37.126.284 100,0 108.892.614 100,0

Fonte: FGTS.

Elaboracéo dos autores.

Além da mudanca na forma de remuneragao do FGTS, a Lei n® 13.446/2017
também alterou as regras de saque de contas inativas por um breve periodo em 2017.
Como visto anteriormente, o direito de saque do FGTS de uma conta inativa era vélido
s6 para quem estivesse desempregado por, no minimo, trés anos ininterruptos. Com a lei,
o governo permitiu, de forma excepcional, o saque de contas inativas até 31 de dezembro
de 2015 ao longo do periodo entre 10 de marco e 31 de julho de 2017.'¢ As informagdes
mais recentes sugerem que, neste periodo, foram injetados mais R$ 44 bilhoes pagos a
25,9 milhoes de trabalhadores titulares de contas vinculadas do FGTS que se enquadravam
nas regras estabelecidas na lei."”

Um dispositivo de protecao ao trabalhador que estd diretamente vinculado
ao FGTS ¢ a multa por demissiao sem justa causa. O valor da multa resciséria é
de 40% sobre o saldo da conta vinculada ao FGTS do trabalhador dispensado.'®
A partir do final de 2001, foi adicionado o pagamento de contribui¢des sociais
ao governo, pelos empregadores, de 10% sobre os saldos das contas vinculadas
individuais (Lei Complementar n® 110/2001).

Além do FGTS, a estrutura do sistema brasileiro de protecio ao desempregado
no Brasil dispoe do seguro-desemprego (instituido em 1986)."” Para ter direito ao

16. Pelo decreto n0 9.108/17, os titulares das contas inativas que estavam impossibilitados de comparecer no periodo
estabelecido por estarem com diagnostico de doenca grave ou em situagdo de cumprimento de pena com prisdo restritiva
de liberdade, a efetuar o saque até 31 de dezembro de 2018.

17. 0 governo ja autorizou em outros momentos o saque da conta vinculada do FGTS por condi¢bes excepcionais.
0O Decreto n. 7.220, de 2010 permitiu que trabalhadores residentes em areas afetadas por desastre natural. Naquele ano,
os trabalhadores residentes em Alagoas e Pernambuco que foram atingidos pelas enchentes ou inundagdes ocasionadas
pelas puderam realizar o saque total das contas vinculadas.

18. Vale observar que até a Constituicdo Federal de 1988, o valor da multa era de 10%. As regras dessa indenizacao
constam na Lei 8.036/90.

19. Embora néo seja o foco desta Nota, vale observar que o sistema brasileiro conta também com os seguintes programas
e dispositivos de protecdo ao trabalhador: Aviso Prévio, Lay-Off (Bolsa Qualificacdo) e Programa de Seguro Emprego (PSE).



seu recebimento, é necessdrio que o trabalhador esteja desempregado, tendo sido
demitido do seu posto de trabalho sem justa causa. O trabalhor poderd receber
de trés a cinco parcelas do beneficio, dependendo de quanto tempo ele trabalhard
com a carteira assinada. A Lei n® 13.134, de 2015, estabeleceu novas regras desse
beneficio em termos de caréncia e duracio do recebimento do seguro. Por exemplo,
antes dessa lei, o trabalhador precisaria de apenas seis meses trabalhados para
poder fazer sua primeira solicitagio. Com a lei, ¢ preciso de no minimo doze meses
trabalhados na primeira solicitagao, nove meses na segunda e seis meses na terceira.
Em relagiao ao ntimero de parcelas, na primeira solicitagdo, para receber quatro
parcelas, o trabalhador deverd comprovar no minimo doze meses trabalhados, e,
para o recebimento de cinco parcelas, 24 meses trabalhados.”” O financiamento do
seguro-desemprego déd-se pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), que é um
fundo contédbil-financeiro que se destina ao custeio do programa seguro-desemprego,
do abono salarial e ao financiamento de programas de desenvolvimento econémico.?!

De um lado, como o recurso acumulado no FGTS do trabalhador pode exaurir-se
antes de se encontrar outro emprego (o que pode ser problemdtico para trabalhadores
com baixa remuneracio), hd um incentivo maior, em relagio ao seguro-desemprego, para
uma busca mais intensa de emprego. No caso do seguro-desemprego, o trabalhador fica
mais seletivo em relagao a qualidade do emprego que aceitard, o que tende a aumentar
a duracio do desemprego. De outro lado, com menor tempo para buscar emprego, o
FGTS pode piorar a qualidade do pareamento entre empregador e empregado (matching),
enquanto, ao buscar emprego com mais cuidado, o seguro-desemprego pode melhorar
a qualidade do matching. Vale observar que o seguro-desemprego é financiado por uma
contribui¢ao com aliquota uniforme sobre o faturamento das empresas, o que implica
que o seu custo nio ¢ proporcional ao total de demissoes realizada pelas empresas.
Do ponto de vista macroecondmico, o FGTS, como conta individual vinculada, nao
interfere em questoes fiscais de deficit publico e subsidia politicas de investimento em
habitagao, saneamento bdsico e infraestrutura. Jd o seguro-desemprego tem impacto
fiscal, tendo em vista ser financiado por um fundo ptblico, e tem como piso de beneficio
o saldrio minimo.

3 ANALISE COMPARATIVA ENTRE PAISES

Os sistemas mais comuns de prote¢ao ao desemprego sao o seguro-desemprego e a multa
por demissao. De 183 paises pesquisados em Robalino ¢ Weber (2013), 42% adotam o
seguro-desemprego como programa de protegao ao desempregado, 77% tém multa por
demissao e somente alguns paises (principalmente na América Latina) tém o sistema de

20. Para uma anélise detalhada das mudancas instituidas no seguro-desemprego formal e nas outras modalidades, ver Ipea (2016).

21. As principais fontes de recursos do FAT s&o as contribuicdes do Programa de Integracéo Social (PIS) e do Programa de
Formacdo do Patrimonio do Servidor Pdblico (Pasep).



fundos individuais.”* Os autores observam que mais da metade desses paises tem pelo menos
dois programas de beneficios ao desempregado (em particular, nos paises desenvolvidos).

Com excecio do programa brasileiro (criado em 1966), os programas de fundos
individuais (unemployment insurance savings accounts) sao relativamente novos e tém sido
utilizados em alguns paises em desenvolvimento, particularmente na América Latina.
O quadro 1 apresenta as caracteristicas bdsicas dos programas de fundos individuais
adotados em alguns paises (incluindo o Brasil).

A tabela revela que, no Chile, o sistema equivalente a0 FGTS brasileiro compreende
dois tipos de fundos: 7) fundo individual puro, que é uma conta vinculada pertencente
ao trabalhador e financiada pelo empregador; e 7) fundo soliddrio, que é um fundo
destinado a todos os trabalhadores, financiado em parte pelos empregadores e em parte

pelo governo.

Para todos os paises analisados, a elegibilidade para saques dos fundos pode
depender do tipo de dispensa do trabalhador (sem ou com justa causa). Por exemplo,
no Brasil e no Equador, os saques sdo condicionados ao desligamento sem justa causa
do trabalhador, enquanto no Chile nao h4 esse tipo de condicionamento. Em todos os
paises, os saques podem ser realizados no momento da aposentadoria, e, em quase todos,
os saques sio permitidos para financiamento na compra de casa prdpria e por motivos
de satde (doenga terminal). Alguns permitem saques como garantia de empréstimo
(Equador e Peru) e para gastos com educacio (Colémbia e Venezuela). Em 2002,
0 governo peruano autorizou, em cardter excepcional, que os trabalhadores sacassem
100% dos saldos de suas contas individuais (compensacion por tiempo de servicio) para
pagamento de divida e para “estimular a demanda doméstica” (Ferrer e Riddle, 2011).
Os saques foram permitidos até janeiro de 2005.

As contribui¢des s3o, em sua maior parte, realizadas pelo empregador e equivalem
a um saldrio integral por ano. No Chile, as taxas de contribui¢o sio menores, e o
governo subsidia o fundo soliddrio. Alguns paises impéem um periodo minimo de
contribui¢ao (Chile: doze meses; Equador: 48 meses). Os beneficios, por sua vez,
sa0 pagos integralmente no desligamento. No Chile, o beneficio ¢ pago em parcelas com
taxa de reposi¢do decrescente. Caso o trabalhador nao tenha saldo suficiente, ele pode
ter acesso ao fundo soliddrio. Em todos os paises, o gerenciamento dos fundos ¢ feito
por institui¢oes financeiras reconhecidas ou pelo governo, e a remuneragio acompanha
a taxa de juros (real) da economia.

22.Vale observar que, em muitos casos, a distingdo de fundos individuais em relacdo aos outros instrumentos de prote¢do ao desemprego
torna-se um tanto complexa ou pouco precisa. Tal dificuldade advém do fato de que os instrumentos de seguro-desemprego e/ou
da multa por demisséo, adotados em diversos paises (que ndo adotam o programa de fundos individuais), podem assumir algumas
caracteristicas ou objetivos inerentes nos fundos individuais. O auxilio de relatorios da Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) e
do Servico de Administragdo de Seguridade Social americano foi fundamental para maior preciséo na defini¢do dos instrumentos de
protecdo ao desemprego adotada nesta nota (ILO, 2014; SSA e ISSA, 2016, p. 13).

23. Vale ressaltar que, na maior parte desses paises, ha outros programas/dispositivos de protecdo ao trabalhador (como,
por exemplo, 0 aviso prévio e a redugdo temporaria de jornada de trabalho e salarios ou suspensdo temporéaria de contrato
de trabalho — lay-off).

24.Em 2012, o governo mexicano deu inicio as discussdes sobre a criacdo de um sistema de contas individuais similar ao
chileno. No entanto, o processo de implementacdo deste novo sistema esta estagnado desde 2014.



Todos os paises tém multa indenizatéria por demissao como instrumento de protegao
contra o desemprego, sendo que no Equador e na Venezuela, as multas sao dispositivos
independentes dos programas de fundos individuais.”® Holzman ez a/. (2011) fazem uma
andlise comparativa abrangente entre os programas de multas por demissao adotados em
diversos paises. Os autores sugerem que os programas de multas indenizatdrias adotados
nos paises desenvolvidos impoem menos restri¢oes sobre os empregadores do que os
paises emergentes e em transi¢ao. Nos paises desenvolvidos, os valores das multas sao
menores, a administragao desses programas é mais simples (menos custosa) e, na maior
parte dos casos, a multas nao sao mandatdrias e sao determinadas por acordos coletivos
ou ao nivel da firma (/bid.).

O quadro 1 revela ainda que, entre os paises analisados, apenas o Brasil tem o programa
de seguro-desemprego. Interessante destacar também que o Brasil é um dos poucos
paises que adotam os trés instrumentos de protegio ao desemprego simultaneamente
(fundo individual, multa por demissao e seguro-desemprego). A andlise comparativa
entre paises mostra que, na maior parte dos casos, hd adogio de apenas dois destes
instrumentos: fundos individuais e multa reciséria.

Ferrer e Riddel (2011) analisam a experiéncia de paises da América Latina que
utilizam fundos de contas individuais. Os autores concluem que, de forma geral,
o efeito destes programas depende do arranjo das caracteristicas especificas de cada pais
e dos pardmetros dos programas. A forma como o sistema ¢ implementado, a legislagao
trabalhista existente, o tamanho da economia informal e o espago para comportamentos
colusivos entre empregadores e trabalhadores podem influenciar, de forma significativa,
o sucesso desses programas. Os autores sugerem ainda que o ambiente politico e
institucional dos paises deve ser levado em conta.

25. Como visto anteriormente, as multas por demissao representam a principal forma de compensacao para os desempregados,
principalmente para os paises emergentes (Robalino e Weber, 2013).
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4 EFEITOS DOS FUNDOS INDIVIDUAIS NO MERCADO DE TRABALHO

Dado os incentivos adversos gerados pelos programas de seguro-desemprego, muitos
paises tentaram redesenhar o sistema de protegao ao emprego com a criagao de programas
de fundos de contas individuais de seguro-desemprego. Como mostrado em diversos
estudos tedricos, os programas unemployment individual savings account podem mudar
radicalmente os incentivos dos trabalhadores (Orszag e Snower, 2002; Orszag, Snower
e Sitglitz, 1999). De acordo com o arcabougo tedrico, a principal vantagem dos fundos
em rela¢ao ao sistema tradicional de seguro-desemprego é o seu potencial para aumentar
os incentivos dos desempregados a buscarem emprego.*

Dada a escassez de experiéncias empiricas com sistemas de fundos individuais, varios
estudos sao baseados em simulagoes e focam a questao da viabilidade destes programas
em alguns paises. A maior parte das simulagoes feitas sugerem que o sistema de fundos de
contas individuais vinculadas, além de ser uma alternativa vidvel em relacio ao programa
de seguro-desemprego, pode melhorar os incentivos no mercado de trabalho.””

Os poucos estudos empiricos existentes sobre a avaliagdo da adogao de fundos
de contas individuais nao revelam ainda resultados bem estabelecidos sobre os efeitos
desses programas. A seguir, apresentamos os resultados de estudos para trés paises:

Chile, Colémbia e Brasil.

Para o Chile, Hartley, Van Ours e Vodopivec (2001) sugerem que os beneficidrios que
utilizam somente os fundos de contas individuais encontram emprego mais rapidamente
do que os que usam o fundo soliddrio. Além disso, os autores sugerem que as chances de
reemprego (job finding rates) estao positivamente correlacionadas com os saldos das contas
vinculadas antes da saida do emprego entre aqueles que utilizam os fundos solidérios,
mas nio sio correlacionadas com os beneficidrios somente dos fundos individuais.
J4 Sanhueza e Castillo (2008) analisam o impacto da introdugio do sistema chileno
sobre o risco de desemprego e encontram efeitos de redugao nos riscos do desemprego,
embora os autores nao facam distingao entre os componentes do sistema de fundos
individuais do sistema de fundo soliddrio.

Kugler (2005), por sua vez, mostra evidéncia de que a introdugao do sistema
dos fundos de contas individuais na Colombia, em 1990, permitiu que as empresas
repassassem de 75% a 87% das contribuices aos trabalhadores via redugio de saldrios.
O estudo ainda sugere que o novo sistema gerou aumento no nimero de demissoes e
de contratagbes a0 mesmo tempo. A autora, no entanto, nao analisa os efeitos desses
fundos sobre os incentivos de busca de emprego.

A literatura para o caso brasileiro também ¢é escassa. Barros, Corseuil e Foguel (2000)
mostram que mais do que dois ter¢os dos que pediram demissio retiraram o FGTS,
sugerindo a existéncia de demissoes simuladas e um elevado interesse do trabalhador

26. Ao internalizar os custos do desemprego, o sistema de fundos de contas individuais evita o problema do risco moral
inerente no tradicional programa de seguro-desemprego.

27.Ver Feldstein e Altman (1998) para os Estados Unidos; Jogen (2009) para a Holanda; Vodopivec (2010) para a Eslovénia;
e Bovenberg, Hansen e Sorensen. (2008) para a Dinamarca.



em ter acesso aos seus fundos individuais. Robalino ez 4/. (2008), via modelagem de
escolha intertemporal, propéem um sistema de prote¢do de renda do trabalhador
que consiste na integragao do programa seguro-desemprego com o FGTS. Um dos
principais pontos na proposta seria a transferéncia dos recursos obtidos com o programa
seguro-desemprego para as contas do FGTS como forma de subsidios para os trabalhadores
com saldos reduzidos e baixa capacidade de poupanga. Outro ponto da proposta é
que os beneficios seriam pagos em bases mensais, e ndo de forma unica. Os autores
mostram que a integracdo entre esses dois sistemas poderia melhorar os incentivos dos
empregadores e trabalhadores e gerar efeitos positivos substanciais nas densidades de
contribui¢do, nas poupangas e nos sistemas de aposentadoria.?®

5 CONCLUSOES

Embora a experiéncia com programas de fundos de contas individuais vinculadas
seja recente e haja certa escassez de evidéncias empiricas sobre os efeitos desse tipo de
programa, parece haver um crescente consenso na literatura (por exemplo, Barros, Corseuil
e Foguel, 2000; Vodopivec, 2004; Robalino ¢z /., 2008; Robalino ¢ Weber, 2013)
de que o melhor sistema de prote¢io ao desemprego deve combinar os sistemas de
seguro-desemprego tradicionais, que tém como vantagem principal o compartilhamento
do risco, com os sistemas de fundos de contas individuais (ou fundos tradicionais de
aposentadoria), que estimulam a poupanga, suavizam o consumo ao longo do tempo e
geram maiores incentivos aos desempregados na busca por emprego (Tatsiramos e Van
Ours, 2014). Robalino e Weber (2013) sugerem um arcabougo mais flexivel no desenho
do sistema de protegao ao desempregado, em que o principal objetivo é encontrar um
equilibrio entre eficiéncia e prote¢ao ao trabalhador. O marco inicial desse novo sistema
seria definir o nivel de beneficios (taxa de reposi¢ao e valor minimo do beneficio) a ser
oferecido para diferentes niveis de renda, além da duracio dos beneficios. Com relagao
ao financiamento desse sistema, haveria quatro alternativas: 7) contribui¢ées pagas pelo
empregador; 7z) tributagao sobre os saldrios; 777) tributacao dos fundos individuais com
saldos positivos; e iv) receitas gerais do governo. Os autores sugerem que a melhor
op¢ao seria uma combinagao entre a tributagio sobre os fundos individuais de contas
vinculadas com saldos positivos (abaixo de 100%) e as receitas provenientes de impostos
sobre o consumo, sobre a riqueza, entre outros impostos.

28. Ha alguns estudos sobre os efeitos da multa resciséria, que é calculada com base na quantia depositada na conta
individual do trabalhador durante o periodo de emprego na empresa. Gonzaga (2003) encontra evidéncias de aumento
da duracdo do emprego tanto para a mudanca do valor da multa resciséria (de 10% para 40%) com a Constituicdo de
1988 quanto para o aumento das contribuicées dos empregadores pela Lei ne 110/2001 (10% adicionais pagos pelo
empregador). Barros, Corseuil e Gonzaga (1999), por sua vez, ndo encontram evidéncias de que o aumento da multa de
10% para 40% (em 1988) mudou a velocidade de ajuste no emprego na indUstria, e, portanto, sobre a rotatividade. Barros,
Corseuil e Bahia (1999) analisam os efeitos das multas indenizatorias e encontram evidéncias de queda na probabilidade
de desligamento para formais com trés a seis meses de experiéncia, mas as evidéncias séo ambiguas para 0s com mais de
seis meses de experiéncia.
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CONFLITOS LABORAIS NO BRASIL: A JUSTICA DO
TRABALHO E AS ALTERNATIVAS DE RESOLUCAO!

André Gambier Campos?

1 INTRODUCAO

Desde os anos 1930, a justi¢a do trabalho (JT) desempenhou papéis de extrema relevincia
na resolucao dos conflitos laborais no Brasil, fossem eles conflitos de natureza individual
ou coletiva, fossem eles conflitos envolvendo atores privados ou envolvendo também
o Estado.

-

E verdade que os papéis da JT estiveram bastante relacionados ao trabalho
assalariado, raramente alcangando outros tipos de trabalho. Entretanto, considerando
que, apds a década de 1930, o trabalho assalariado assumiu grande proeminéncia,
reitera-se que a JT desempenhou papéis muito relevantes na resolugao dos conflitos.

A divida que se coloca nos dias de hoje é se a JT pode (ou mesmo deve) continuar
com esses mesmos papéis — ou se é possivel pensar em algumas alternativas que contem
com uma participagao mais ativa de atores coletivos, como as organizagoes de representacio
de interesses de trabalhadores.

Essa diivida coloca-se a partir da andlise de um conjunto de evidéncias, sucintamente
apresentadas logo a seguir, a respeito do modo como se d4 a atuagao da JT hoje em dia.
Mesmo com todo o esfor¢o de seus magistrados e servidores, essa justica demonstra
dificuldades para apresentar solugoes razodveis para os conflitos laborais.

2 HISTORICO E ESTRUTURA

A criagio da JT foi um elemento-chave do sistema de relagoes laborais implantado pelo
Estado brasileiro p6s-1930, que contou em seu inicio com um cardter corporativo (assim
como o Estado que o criou) (Cardoso, 2010; Martins, 1989; Paoli, 1985; Rodrigues, 1979;
Vianna, 1976). E a evolugao da J T nas décadas seguintes, em termos de sua organizacio
e seu funcionamento, j4 foi bem descrita pela literatura (Biavaschi, 2007; French, 2001;
Paoli, 1994), de modo que neste artigo nao se dedicard espago para discuti-la.

1. Agradecimentos a Carlos Henrique Leite Corseuil (Ipea).
2.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea. £-mail: <andre.campos@ipea.gov.br>.



Como visto na tabela 1, nos dias atuais, a estrutura da JT é integrada por 1,57 mil
varas do trabalho (VTs), com jurisdigdes locais e sedes distribuidas por 624 municipios
(11,2% do total de municipios brasileiros). Na hierarquia acima das VTs, encontram-se
24 Tribunais Regionais do Trabalho (TRTs), com jurisdigdes regionais, bem como
o Tribunal Superior do Trabalho (TST), com jurisdi¢ao nacional. Mencione-se que
cada nivel hierdrquico da JT (ou grau) conta com competéncias distintas (para julgar
reclamagées individuais ou dissidios coletivos, para julgar feitos origindrios ou recursos,
para reconhecer direitos ou executar direitos ja reconhecidos etc.).

Dos 3,6 mil magistrados atuando na J'T, 84,4% encontram-se nas V'Ts, 14,8% nos
TRTs e 0,8% no TST. Esses percentuais sao distintos quando se trata dos servidores
(n3o magistrados) trabalhando na JT. Dos 44,1 mil servidores, apenas 53,1% estdo nas
VTs, contra 41,7% nos TRTs e 5,2% no TST. Ou seja, nas Vs hd 7,7 servidores para
cada magistrado; nos TRTs, 34,2; e, no TST, 82,2 (ntiimeros bastante diferenciados).
De todo modo, no total, hd 47,7 mil trabalhadores (magistrados e servidores) envolvidos
com a resolugao de conflitos laborais hoje na JT.

TABELA 1

Estrutura da JT (2015)
- Magistrados Servidores
0 A) + (B B) /(A
rgaos ) ®) (A) +(B) )/ (A)
L 3.057 23.401 26.458
Primeiro grau (VTs) 1.570 (84,4%) (53,1%) (55,5%) 1,7
538 18.380 18.918
Segundo grau (TRTs) 24 (14,8%) (41,7%) (39,7%) 34,2
. 28 2.301 2.329
Terceiro grau (TST) 1 (0,8%) (5,2%) (4,9%) 82,2
Total ) 3.623 44.082 47.705 )
(100,0%) (100,0%) (100,0%)

Fonte: CNJ (2015).
Elaboracéo do autor.

3 FUNCIONAMENTO

Nesta se¢do, sio apresentadas evidéncias empiricas sobre o modo como se dd o
funcionamento da J T nos dias atuais. O gréfico 1 traz o nimero absoluto de reclamagoes
recebidas pela J T, em todos os seus graus, a cada quinquénio desde o ano de 1941, sendo
que esse nimero ¢ crescente em praticamente todo o lapso analisado.

O griéfico 2, por sua vez, traz a propor¢io de empregados desligados de seus vinculos
que demandam na J'T. Nada menos que 17,7% dos desligados entre 2011/2015 encaixam-se
nessa situagdo (quase um em cada cinco), o que parece reforcar alegacbes comuns a
respeito da JT — alegacdes como a de que ela é “uma justica acionada apenas no periodo
pos-vinculo de trabalho”.
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GRAFICO 1
Reclamacoes recebidas pela JT (todos os graus)
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Fonte: Brasil (2015¢).
Elaboracéo do autor.

GRAFICO 2

Reclamacoes recebidas pela JT (todos os graus)
(Proporcdes, em %)

9,0

N° médio anual de reclamacdes recebidas / N° médio anual de empregados celetistas
W N° médio anual de reclamagdes recebidas / N° médio anual de empregados celetistas desligados

Fonte: Brasil (2015¢), Rais/MTb, Caged/MTb.
Elaboracéo do autor.

De acordo com os dados da tabela 2, em seus diferentes graus, a J T recebeu 3,8 milhées
de novas reclamagoes em 2015 — em sua maior parte, com empregados demandando o
reconhecimento de direitos eventualmente nao observados por empregadores. A essas
3,8 milhoes, somaram-se outras 2,1 milhoes de reclamagoes residuais, que nao foram
julgadas em anos anteriores, totalizando 5,9 milhoes de reclamagoes requerendo atengio

por parte da JT.

Em meio as reclamag6es recebidas em 2015, os temas que mais se destacam sao os
relacionados as rescisdes dos contratos individuais de trabalho, que envolvem o pagamento
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de um conjunto de verbas rescisérias pelos empregadores aos empregados — como:
saldo de saldrio, aviso prévio, 13° saldrio proporcional, férias vencidas e proporcionais
e multa de 40% sobre o saldo do FGTS (CNJ, 2015). Em outras palavras, até mesmo
no que se refere aos temas dominantes nas demandas, a J T parece ser uma justica tipica
do periodo pés-vinculo de trabalho.

Segundo as informagoes da tabela 3, em seus distintos graus, a JT conseguiu julgar
3,9 milhoes de reclamagdes em 2015, o que representou 66,3% daquelas 5,9 milhoes
acima especificadas. Ou seja, nada menos que 33,7% das reclamagdes demandando
atengao da JT foram remetidas para os anos seguintes, ainda pendentes de julgamento.

No que se refere as reclamacoes julgadas pelas VIs em 2015, o gréfico 3 mostra que
os resultados foram bastante variados. De inicio, 22,6% das reclamag¢oes sequer avangaram
em seu processamento, pois foram arquivadas (por conta de nio comparecimento dos
empregados as audiéncias trabalhistas, por exemplo). Outras 38,9% das reclamagoes
resultaram em conciliagdo entre empregadores e empregados, demonstrando a histérica
importincia desse instituto no funcionamento da JT.? A essas, somam-se outras 27,6%
das reclamagoes que chegaram a ser decididas pelos magistrados, mas com procedéncia
parcial aos empregados-reclamantes. As reclamagées com procedéncia total a estes
ultimos representaram apenas 2,2%, ao passo que aquelas com improcedéncia total
consistiram em 7,1%.

Desse modo, algumas alegagdes comuns e reiteradas a respeito da JT devem ser
ponderadas — alegacdes como “tudo que o empregado pede a justica do trabalho da”.
Como as informagdes do gréfico 3 indicam, os resultados totalmente favordveis aos
empregados sao bastante raros. Os resultados mais frequentes envolvem decisoes
parcialmente favordveis, seja por meio de conciliagoes com os empregadores, seja por
meio de decisées de mérito dos magistrados.*’

TABELA 2
Reclamacoes recebidas pela JT: todos os graus (2015)"

Primeiro grau (VTs) Segundo grau (TRTs) Terceiro grau (TST) Total
Residuais 1.585 224 249 2.058
Recebidas 2.659 842 291 3.792
Total a julgar 4.244 1.066 540 5.850

Fonte: Brasil (2015a; 2015b; 2015c).
Elaboracéo do autor.
Nota: ' Fase de conhecimento.

3. Isso provavelmente reflete a constituicdo histérica da JT, descrita por diversos autores como uma jurisdicdo que valoriza
a construcdo de “consensos” entre as partes envolvidas. Em meio aos autores do campo do direito que fazem semelhante
descricdo da JT, ver Barros (2006), Delgado (2006) e Nascimento (2005). Ja em meio aos autores do campo da sociologia,
ver Biavaschi (2007), Cardoso (2002), French (2001) e Paoli (1994).

4. 0 que ndo afasta outras alegacoes também comuns acerca da JT — alegacbes como "o empregado pede tudo e sempre
leva alguma coisa”.

5. E bom esclarecer que, quando se fala em “decistes de mérito” neste artigo, esta se falando em decisdes dos magistrados
que ndo resultaram meramente de homologacdes de conciliacdes.
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TABELA 3

Reclamacoes julgadas pela JT: todos os graus (2015)'

Primeiro grau (VTs) Segundo grau (TRTs) Terceiro grau (TST) Total
Total a julgar 4.244 1.066 540 5.850
Julgadas 2.807 769 305 3.881
Proporcao (%) 66,1 72,1 56,5 66,3

Fonte: Brasil (2015a; 2015b; 2015c).
Elaboracéo do autor.
Nota: ' Fase de conhecimento.

GRAFICO 3

Reclamacoes julgadas pela JT: primeiro grau (VTs) — resultados (2015)"

(Em %)

27,6

W Conciliagdes
M Inteiramente procedentes
W Parcialmente procedentes

Fonte: Brasil (2015a; 2015b; 2015c).
Elaboracéo do autor.
Nota: ' Fase de conhecimento.

2,2

H Improcedentes
M Arquivadas, desisténcias etc.
I Outras

Os dados da tabela 4 versam sobre recorribilidade de decisées na JT.¢
E, como pode ser visto, eles ndo sao propriamente despreziveis. No que se refere a
recorribilidade interna (aquela que se dirige a0 mesmo érgao que pronunciou as decisoes),

os percentuais agregados (envolvendo diversos recursos) situam-se quase sempre acima
de 25%. Ja no que concerne a recorribilidade externa (aquela que se dirige ao érgao
acima daquele que produziu as decisdes), as porcentagens consolidadas (envolvendo
diversos recursos) chegam a 64,1% no caso de decisoes das VTs, a 46,6% no caso de

decisoes dos TRTs e a 25,3% no caso de decisoes do TST.

Em paralelo, a tabela 4 traz dados sobre a reformabilidade de decisdes na JT.
E eles também nao sio exatamente despreziveis. Considerando-se as decisoes das VTs

6. Acerca dos recursos que podem ser interpostos na JT, ver Leite (2012), Pinto (2006a) e Teixeira Filho (2011).
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que tenham sido objeto de recurso ordindrio, hd reforma parcial ou integral em 35,0%
delas. Por sua vez, tomando-se as decisoes dos TRTs que tenham sido objeto de recurso
ordindrio, h4 reforma parcial ou integral em 17,4% delas. Ademais, em meio as que
tenham sido objeto de recurso de revista, hd reforma parcial ou integral em 67,3% delas.

Em outros termos, certas alegagoes comuns e reiteradas a respeito da JT nao
devem ser inteiramente descartadas — alegacdes como “a reclamagio trabalbista néo
acaba nunca, devido aos vdrios recursos”. Afinal de contas, as normas que regem o
processamento de reclamagoes nessa justica preveem vérias possibilidades de recursos
contra as decisdes dos magistrados. E a utilizagao efetiva de todas essas possibilidades
nao ¢ algo infrequente, seja por parte de empregadores (ou suas representagoes), seja
por parte dos empregados (idem).

TABELA 4

Recorribilidade e reforma na JT (2015)’

(Em %)

Taxa de recorribilidade das decisoes da JT (diversos graus)
Recorribilidade interna (%) Recurso
Primeiro grau (VTs) 27,3 ED
Segundo grau (TRTs) 26,1 ED, AG, AR
Terceiro grau (TST) 26,7 (decisGes monocraticas) AG
5,3 (acordaos) EB

Recorribilidade externa % Recurso
Primeiro grau (VTs) > TRTs (Conhecim.) 64,1 RO, RA, RN, Al
Segundo grau (TRTs) > TST 46,6 RO, RR, RN, Al
Terceiro grau (TST) > STF 25,3 RE

Taxa de reforma da deciséo do primeiro grau (provido integralmente/provido parcialmente pelos TRTs)

% RO -

2015 35,0 -

Taxa de reforma da deciséo do segundo grau (provido integralmente/provido parcialmente pelo TST)

% RR RO

2015 67,3 17,4

Fonte: Brasil (2015a; 2015b; 2015c¢).

Elaboracéo do autor.

Nota: ' Fase de conhecimento.

Obs.: AG = agravo; Al = agravo de instrumento; AR = agravo regimental; EB = embargos; ED = embargos de declaracdo; RA = recurso adesivo; RE = recurso extraordinario;
RO = recurso ordinario; RN = reexame necessario; RR = recurso de revista.

As informagoes da tabela 5 referem-se as execug¢des (meios de cumprimento forgado
das sentengas definitivas, pronunciadas na fase de conhecimento das reclamagées).”
Parece bastante elevado o niimero de execugdes que deveriam ter sido efetivadas em
2015: nada menos que 3,1 milhoes, resultantes de 2,4 milhées de anos anteriores e

7. Ha diversas conceituacdes de execucdes na JT. A este respeito, ver Leite (2012),Pinto (2006b) e Teixeira Filho (2011).
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0,6 milhao que se iniciaram no ano de 2015. Isso mostra que os magistrados e servidores
da JT desdobraram-se nio somente em meio a 5,9 milhoes de reclamacgoes em fase
de conhecimento, jd descritas anteriormente, mas também em meio a 3,1 milhoes de
reclamacoes em fase de execugio.

Adicione-se que eles conseguiram encerrar apenas 0,7 milhao de execugoes em 2015
(ou 23,0% do total a executar). Isso evidencia a dificuldade de efetuar o cumprimento
forgado das sentengas pronunciadas, que frequentemente envolvem créditos a serem pagos
pelos empregadores aos empregados. Assim, sio comuns e reiteradas algumas alegagoes a
respeito da J T — alegacoes como “na reclamagdo trabalhista, o empregado pode ganhar, mas
muitas vezes pode nio levar”. Ao que parece, quando as reclamagées nio se encerram por
meio de conciliagdo entre as partes, ou quando elas nio se encerram com cumprimento
espontineo da decisao de mérito dos magistrados, os créditos dos empregados demoram
muito a ser pagos (quando o s30).

TABELA 5
Execucdes na JT (2015)

(Em n° mil)
Execucdes na JT
Residuais (A) 2.423
Recebidas (B) 629
Total a executar (A + B) 3.052
Encerradas (C) 702
Residuais ((A + B) - C) 2.350

Fonte: Brasil (2015a; 2015b; 2015c).
Elaboracéo do autor.

4 ALGUNS RESULTADOS

Nesta secdo, apresentam-se evidéncias sobre alguns resultados da JT, em termos de
resolugio de conflitos laborais no pais.

De acordo com o gréfico 4, os valores pagos aos empregados equivaleram a 17,45
bilhées ao longo do ano de 2015 (em R$ de julho deste ano). Nota-se que 41,0%
desses recursos foram pagos mediante conciliagoes (R$ 7,15 bilhoes); 7,2% foram
pagos de forma espontinea pelos empregadores apds decisao de mérito dos magistrados
(R$ 1,25 bilhdo); ao passo que 51,8% s6 foram pagos de modo coercitivo, por meio
de execucoes (R$ 9,05 bilhoes). De certa maneira, isso reforca a acentuada relevincia
das execugoes na resolucio dos conflitos trabalhistas levados ao conhecimento da J T,
jd indicada mais acima.

Um aspecto interessante a ser destacado, com as informagoes da tabela 6 é que
os valores médios pagos aos empregados, em cada reclamagio julgada, mostraram-se
bastante reduzidos: R$ 4,5 mil (ou 5,7 saldrios minimos de 2015).
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GRAFICO 4

Valores pagos aos reclamantes pela JT (2015)
(Em R$ milhdes de jul./2015)

Total:
17.445

7.151
9.045
(51,8%) (41,0%)
1.249
(7,2%)
1 Acordo W Espontaneo M Execucao
Fonte: Brasil (2015a; 2015b; 2015c¢).
Elaboracdo do autor.
TABELA 6
Valores pagos aos reclamantes por caso julgado na JT (2015)
Valores
Valores pagos aos reclamantes (R$ milhdes de jul./2015) 17.445,00
Casos julgados (ne milhdes em 2015) 3.9
Valor por caso julgado (R$ de jul./2015) 4.494,56 (5,7 salarios minimos)

Fonte: Brasil (2015a; 2015b; 2015c).
Elaboracdo do autor.

O gréfico 5 traz os valores arrecadados 4 Unido pela JT em 2015 (também em
R$ de julho deste ano). Trataram-se de R$ 2,80 bilhées, referentes a créditos previdencidrios
(71,9% ou R$ 2,01 bilhaes), custas processuais (14,3% ou R$ 0,40 bilhio), imposto de
renda (12,7% ou R$ 0,36 bilhao). Outras rubricas, como multas impostas pela inspegao
do trabalho e emolumentos, responderam por valores bem mais reduzidos.

Acrescente-se que, segundo a tabela 7, os valores arrecadados 2 Unido, em cada
reclamacio julgada, corresponderam a R$ 722,27 em média (ou seja, 16,1% dos valores
médios pagos aos empregados).
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GRAFICO 5

Valores arrecadados pela JT a Unido (2015)
(Em R$ milhdes de jul./2015)
356,37 (12,7%)

Total:
2.803,40 20,63 (0,7%)
400,78 (14,3%)
11,00 (0,4%)
2.014,61 (71,9%)
W Custas Imposto de renda B Emolumentos

W Multas por fiscalizacdo trabalhista W Créditos previdenciarios

Fonte: Brasil (2015a; 2015b; 2015¢).
Elaboracéo do autor.

TABELA 7
Valores arrecadados pela JT a Unido, por caso julgado (2015)

Valores
Valores arrecadados a Unido (R$ milhdes de jul./2015) 2.803,40
Casos julgados (ne milhdes em 2015) 3,9
Valor por caso julgado (R$ de jul./2015) 722,27

Fonte: Brasil (2015a; 2015b; 2015¢).
Elaboracéo do autor.

Por fim, a tabela 8 traz dados do ano de 2014 (e nao de 2015, como se vinha
apresentando até o momento). Mas eles sao importantes para mostrar as despesas em
que incorreu a J T, para solucionar os conflitos laborais que lhe foram apresentados, por
empregados e empregadores. Em R$ de dezembro de 2014, as despesas anuais e totais
da JT corresponderam a R$ 14,20 bilhdes — em outros termos, R$ 4,09 mil médios
para cada reclamacao julgada.

Ainda que com base em dados de anos ligeiramente distintos (2014 € 2015),° o gréfico
6 oferece um comparativo entre as despesas da ] T, os valores pagos aos empregados e os
valores arrecadados 2 Uniao (sempre como reais médios por cada reclamacao julgada).
Grosso modo, para cada R$ 1,00 pago aos empregados, a Unido conseguiu arrecadar
R$ 0,16, enquanto a JT despendeu R$ 0,91.

8. A inflacdo acumulada no periodo entre dezembro de 2014 (excluindo este més) e julho de 2015 (incluindo este més)
correspondeu a 6,83%, de acordo com o IPCA-Geral/IBGE.
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Em outras palavras, mesmo considerando os valores que retornaram a Uniao
(como contribuig¢ées previdencidrias, imposto de renda e custas processuais), a JT
pareceu consistir em um mecanismo algo dispendioso de resolugao de conflitos laborais.

TABELA 8
Despesas da JT para o julgamento das reclamacées, por caso julgado (2014)

Valores
Despesas totais da JT (R$ milhdes de dez./2014) 14.203,13
Casos julgados (n° milhdes em 2014) 3,5
Despesa por caso julgado (R$ de dez./2014) 4.092,34

Fonte: CNJ (2015).
Elaboracéo do autor.

GRAFICO 6

Comparativo: despesas da JT para o julgamento das reclamacdes, bem como valores pagos aos
reclamantes e valores arrecadados a Uniao (2014 e 2015)

Despesa e jU|gado (R$ de2/2014) _ 4092’34

Valor - Unido (R$ jul./2015) 722,27

Valor-reclamantes (R$ JUI/Z(” 5) _ 4494'56

Fonte: CNJ (2015) e Brasil (2015a; 2015b; 2015¢).
Elaboracéo do autor.

Todavia, esse mecanismo pareceu dispendioso nao apenas em termos monetarios,
mas também em termos temporais. Afinal, os prazos demandados pela JT para julgar as
reclamag¢des mostraram-se frequentemente expressivos, como mostra o grafico 7.

Em 2015, nas VTs, a fase de conhecimento das reclamacoes durava sete meses em
média, contados da autuagio até a prolacio das sentengas. J4 a fase de execugio eraa que,
de longe, exigia mais tempo: 43 meses de duragao em média, do inicio ao encerramento.
Nos TRTs, as a¢oes duravam oito meses em média, contados da autuagio até sua baixa;
ao passo que, no TST, as agdes duravam quinze meses em média, contados da mesma forma.

Ou seja, reiteradamente, a solugao de conflitos laborais pela JT exigiu prazos nio
triviais, especialmente por conta das execugdes. Alids, os 43 meses de duragio apenas
deixaram ainda mais claras as dificuldades, j4 anotadas anteriormente, de levar adiante
o cumprimento forgado/coercitivo das sentengas na J'T.

Como é claro, isso inevitavelmente afetou todas as partes envolvidas nessa solugao
de conflitos — os empregados, os empregadores e a prépria JT —, mas pareceu ser mais

74 mercado de trabalho | 63 | out. 2017



POLITICA EM FOCO

grave para os primeiros, que sempre dependeram dos valores em discussao para sua
subsisténcia (por mais modestos que fossem esses recursos).

GRAFICO 7
Comparativo: nimero de meses para julgamento das reclamacdes pela JT (2015)
43
15
7 8
- : .
VTs - conhecimento VTs - execu¢ao TRTs TST

Fonte: Brasil (2015a; 2015b; 2015¢).
Elaboracéo do autor.

5 OUTRAS POSSIBILIDADES

Mesmo com todo o esfor¢o de seus magistrados e servidores, a JT demonstra dificuldades
para apresentar solugoes razodveis para os conflitos laborais. Do ponto de vista monetdrio,
e também da perspectiva temporal, hd motivos para discutir possiveis alternativas de resolucio
para esses conflitos. Neste artigo, discutem-se alternativas que contem com uma participagao
mais ativa de atores coletivos, como as organizagoes de representagio de trabalhadores.

Aliteratura jd levantou diversos elementos para debater essas alternativas, como pode
ser examinado em Cardoso e Lage (2007), por exemplo. Entre esses elementos, destacam-se
as muitas vantagens de um enfoque que enfatize a prevencio de potenciais conflitos
laborais, que sejam identificados e resolvidos antes mesmo de serem direcionados a JT.

Esse enfoque, de acordo com a literatura, depende de atores coletivos mais
representativos e enraizados nos locais de trabalho, que s2o os principais locais de origem
de tais conflitos. Em especial, depende de atores como os sindicatos de trabalhadores e,
alternativa/complementarmente, as organizagoes por local de trabalho (“comissoes de
fébrica”, “comités de empresa” e similares).

Tal enfoque, de perfil essencialmente preventivo e localizado nos ambientes de
trabalho, aposta que os sindicatos e as organizagdes de trabalhadores, em didlogo com
as empresas e as organizagdes de empregadores, terdo capacidade de identificar eventuais
violagoes de direitos trabalhistas, comuns no cotidiano laboral do pais. E, ao fazerem
isso, essas violagoes serdo provavelmente solucionadas, de maneira mais célere e efetiva,
do que ocorreria se fossem enviadas a JT.

Ao menos em principio, o momento atual parece propicio a todo esse debate, dado
que hd intensa discussao acerca da modificago da regulagio trabalhista e sindical — no bojo
da Lein® 13.467/2017, jd aprovada no parlamento, e das normas acessérias que venham
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a ser editadas. Apesar disso, essa discussao parece bastante truncada, particularmente no
que se refere a regulacio sindical.

Resumindo sobremaneira essa discussdo, pode-se dizer que os sindicatos de
trabalhadores apresentam hoje vdrias debilidades, que decorrem nio tanto da conjuntura,
mas sim da sua prépria estrutura (um dos elementos-chave do sistema de relagoes laborais
implantado pelo Estado pds-1930, como jé examinado anteriormente).

H4 cerca de 11 mil sindicatos registrados em todo o pais, um nimero bastante
expressivo comparado ao de outros paises (Campos, 2016). Contudo, esses sindicatos
caracterizam-se por uma base territorial limitada (80,4% tém alcance municipal ou, no
mdximo, intermunicipal), além de uma base social restrita (apenas 9,6 mil trabalhadores
na base e somente 1,8 mil sindicalizados) (/6id.).

Em outros termos, em sua maioria, sao sindicatos com bases reduzidas, e também
portes reduzidos, o que ¢ reiterado pelas informagoes do grifico 8. Do total, 27,5%
nao contam com quaisquer servidores para levar adiante suas atividades de organizagao/
mobiliza¢io de trabalhadores, ao passo que 47,7% contam com até quatro servidores.
Aqueles entre cinco e nove servidores correspondem a 12,9%, enquanto aqueles com
dez servidores ou mais equivalem a apenas 11,9% do total de sindicatos.

De acordo com a literatura, as debilidades dessa estrutura sindical resultam de vérios
fatores concomitantes — destacando-se, por exemplo, a forma de seu custeio, historicamente
calcada em contribui¢io compulséria de trabalhadores (a chamada “contribuigao sindical”),
bem como 0 modo de sua organizacio, com unicidade/exclusividade de representacio no
territdrio, no setor econdmico e na categoria profissional (Cardoso, 1999; Comin, 1994;
Filgueiras, 2008; Ladosky, 2009).

GRAFICO 8
Distribuicdo dos sindicatos de trabalhadores por porte (2015)
(Em %)

11,9

12,9
B Dez empregados ou mais B Um a quatro empregados
M Cinco a nove empregados Sem qualquer empregado

Fonte: Microdados do Cnes/MTh (2015) e da Rais/MTb (2015).
Elaboracéo do autor.
Obs.: 1. Exclusdo de entidades sem CNPJ declarado no Cnes/MTb e na Rais/MTh.
2. Exclusao de entidades ndo encontradas no cruzamento entre Cnes/MTb e Rais/MTh.
3. Exclusdo de entidades das seguintes classes: empregados e avulsos, categoria diferenciada e trabalhadores avulsos (realizam “intermediagdo” de mao de obra).
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A Lei n° 13.467/2017, anteriormente referida, traz solugoes para as debilidades
dessa estrutura sindical? De inicio, entre diversas outras coisas, essa lei aposta em novas
possibilidades de negociago coletiva (com prevaléncia sobre a legislagao), no que se refere:
i) 2 duragdo do trabalho; 77) 2 remuneragio do trabalho; 777) a outros aspectos pontuais.
Desse modo, ao fazer tal aposta, essa lei supde a superagio de virias das debilidades jd
mencionadas, pois apenas com sindicatos de trabalhadores representativos de facto é que
tal negocia¢do mostra-se possivel.

Contudo, de maneira especifica, no que concerne a estrutura sindical, as propostas
mais relevantes da Lei n® 13.467/2017 parecem algo limitadas. Em primeiro lugar, prevé-se
a transformagao da contribui¢io compulséria de trabalhadores (“contribuigao sindical”)
em facultativa, o que deve reduzir em muito o seu peso como fonte de custeio dessa
estrutura. Mas, a0 mesmo tempo, a lei ndo prevé qualquer fonte de custeio alternativa
(como poderia ser a denominada “contribuigao assistencial/negocial”), o que parece

apontar em sentido contrdrio ao da superagao das debilidades jd explicitadas.”"

Em segundo lugar, a Lei n® 13.467/2017 prevé a regulamentacao do Artigo n°® 11
da Constitui¢ao de 1988, abrindo possibilidades de organizagao por local de trabalho,
em empresas com mais de duzentos empregados. Em principio, essa regulamentagio
parece muito interessante, no sentido de abrir novas possibilidades para enraizar as
representagoes coletivas de trabalhadores dentro das empresas (algo que, historicamente,
os sindicatos sempre tiveram dificuldade de efetivar)."

Entretanto, os critérios utilizados pela Lei n® 13.467/2017 na defini¢ao das
empresas em que se constituiriam essas representagdes parecem bastante restritos.
Como pode ser observado na tabela 9, os empregados vinculados as empresas com
mais de duzentos empregados representam somente 44,4% do total registrado no
pais. Para enraizar representagoes coletivas dentro de mais empresas, alcangando mais
trabalhadores, talvez seja necessdrio considerar critérios outros, como os simulados
nessa mesma tabela.

9. Por se tratar de lei ordindria (e ndo de emenda constitucional), a Lei n® 13.467/2017 nao prevé alteracdes na unicidade/
exclusividade de representacdo dos sindicatos de trabalhadores no territério, no setor econdmico e na categoria profissional
(unicidade/exclusividade definida na Constituicao de 1988, especificamente no Artigo 82, inciso II). Como é 6bvio, isso é
uma limitacdo relevante dessa lei para a superacdo das debilidades sindicais acima descritas no pais.

10. Outro aspecto da Lei n® 13.467/2017 que parece caminhar em sentido contrario ao da superacdo das debilidades
sindicais é a énfase em contratos atipicos de trabalho (temporario, intermitente, terceirizado e hipersuficiente). Todos esses
contratos individuais apontam ndo s para a fragmentagdo dos coletivos de trabalhadores (que passam a contar com situacoes
juridicas e laborais muito distintas entre si), mas também para a sua fragilizacdo (por exemplo, por meio do incentivo a
vinculos de trabalho de curta duracdo ou de duracdo imprevista, que ndo incentivam a proximidade dos trabalhadores e
dos sindicatos — como o contrato temporario e o intermitente —, ou, entdo, mediante o incentivo a vinculos cuja regulacao
dé-se por negociacdo individual entre trabalhador e empresa — como o contrato hipersuficiente).

11. A Lein® 13.467/2017 prevé que essas organizacdes por local de trabalho serdo formalmente independentes, em sua
estruturacdo e seu funcionamento, tanto das empresas quanto dos sindicatos de trabalhadores. E provavel que isso ndo
chegue a ser um problema incisivo para estes Ultimos, no sentido de contribuir para sua fragmentacdo/fragilizacdo. Afinal,
outras experiéncias histdricas de organizacdo por local de trabalho no Brasil, mesmo que ndo formalmente vinculadas aos
sindicatos de trabalhadores, sempre tiveram sua estrutura e atuacdo por eles influenciadas (apenas para citar um exemplo,
vide as Comissdes Internas de Prevencdo de Acidentes — as chamadas Cipas).
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TABELA 9
Possibilidades para a organizacao por local de trabalho: empregados (2015)

Ne médio Ne total Total (%)

Empregados segundo o porte das empresas em 31/12/2015 — 200 empregados

Até 200 empregados 7 20.608.919 55,6

+ 200 empregados 916 16.460.876 44,4

Total 12 37.069.795 100,0
Empregados segundo o porte das empresas em 31/12/2015 — 150 empregados

Até 150 empregados 6 19.527.892 52,7

+ 150 empregados 724 17.541.903 47,3

Total 12 37.069.795 100,0
Empregados segundo o porte das empresas em 31/12/2015 — 100 empregados

Até 100 empregados 6 18.050.829 48,7

+ 100 empregados 524 19.018.966 51,3

Total 12 37.069.795 100,0
Empregados segundo o porte das empresas em 31/12/2015 — 50 empregados

Até 50 empregados 5 15.170.837 40,9

+ 50 empregados 282 21.898.958 59,1

Total 12 37.069.795 100,0

Fonte: Microdados da Rais/MTb (2015).

Elaboracéo do autor.

Obs.: 1. Excluséo de empresas com declaracdo de Rais-Negativa/MTb.
2. Exclusdo de empresas sem CNPJ declarado na Rais/MTb.
3. Inclui empresas estatais (empresas publicas e sociedades de economia mista).
4. Nao se tratam de estabelecimentos, mas sim de empresas.

Enfim, segundo a literatura, na busca por solucoes alternativas para os conflitos
laborais, uma das possibilidades estd nas organizagoes de trabalhadores — desde que elas
sejam mais representativas e enraizadas nos locais de trabalho. Essas organizagoes podem
colaborar para o desenvolvimento de uma abordagem preventiva dos conflitos, capaz de
evitar que estes sejam direcionados a J T, em que sua resolu¢ao é demorada e dispendiosa,
para empregados, para empregadores e para o proprio Estado.

Ocorre que, pelas razoes ja apresentadas, a mais recente iniciativa de reestruturar
as organizacoes de trabalhadores (a Lei n® 13.467/2017) mostra-se limitada e restrita.
H4 muitas davidas se tal iniciativa serd capaz de modificar tais organizacoes, no sentido
de tornd-las mais representativas e enraizadas nos locais de trabalho. E, sem isso, ¢ dificil
cogitar alternativas para a resolugio dos conflitos laborais que nio passem pela JT,
cujos mecanismos nao sao propriamente razodveis, para quase todas as partes envolvidas.
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Sandro Sacchet de Carvalho'

1 INTRODUCAO

O Brasil, por meio da Lei n® 13.467, de 13 de julho de 2017, acaba de passar pelas mais
profundas alteragdes no ordenamento juridico que regula as relacoes trabalhistas desde
a institui¢ao da Consolidagio das Leis do Trabalho (CLT) em 1943. A lei, amplamente
reconhecida como reforma trabalhista, altera, cria ou revoga mais de cem artigos e
pardgrafos da CLT? e mudard de forma substancial o funcionamento do mercado de
trabalho brasileiro quando entrar em vigor em novembro de 2017.

Mudangas de tamanha magnitude dificultam a tarefa de se antever seus impactos.
Muitas vezes diferentes dispositivos podem atuar em diregoes opostas, impedindo que
se preveja o resultado final do conjunto. Isso é especialmente valido para a reforma
trabalhista, que, devido a sua rdpida tramitacio e larga ampliacio de seu escopo, peca
pela falta de organicidade. Por isso, um primeiro objetivo deste artigo ¢ expor, da maneira
mais sucinta possivel, todos os principais pontos da reforma, aglutinando-os em torno
de alguns temas, de maneira a permitir que se extraia uma visao geral sobre a reforma
trabalhista. Em seguida, comentam-se os possiveis impactos da reforma, procurando
chamar a aten¢ao para seus pontos contraditdrios.

Entretanto, antes de prosseguir, ¢ interessante estabelecer uma visao sobre o direito
do trabalho (af compreendido tanto a legislagao trabalhista quanto a atuacao da justiga do
trabalho — JT) que sirva de pano de fundo para uma discussao sobre a reforma trabalhista.

Ha4, no conjunto da Lei n® 13.467/2017, uma légica que busca diminuir, no marco
do direito do trabalho no Brasil, a nogao de que a venda da mercadoria forga de trabalho
trata-se de uma relacio entre pessoas, substituindo-a por uma visao que trata essa venda

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos Macroeconémicos (Dimac) do Ipea.
E-mail:<sandro.carvalho@ipea.gov.br>.

2. Originalmente, o Projeto de Lei n® 6.787, apresentado em dezembro de 2016, que deu origem a Lei n® 13.467/2017,
alterava apenas pouco mais de uma dezena de artigos e possuia seis paginas. A verséo final aprovada pela Cadmara cerca
de seis meses depois possuia 55 paginas.



como uma relagio entre coisas.’ Inicialmente, nos primérdios da Revolugao Industrial,
prevalecia a visao de que a mercadoria for¢a de trabalho era uma mercadoria como outra
qualquer, em que deve prevalecer a livre negociacao entre duas partes juridicamente iguais
expressa em um contrato, no qual se estabeleceria a troca de determinada quantidade
de horas de trabalho por determinada quantidade de dinheiro.

A falta de realidade nas pressuposicoes contidas nessa posi¢io fez com que essa visao
de direito do trabalho nao durasse muito tempo. A for¢a de trabalho nao é uma mercadoria
qualquer, pois é impossivel separd-la da pessoa do trabalhador. Trabalhadores, como
vendedores de forca de trabalho, por exemplo, nio possuem controle sobre o volume de
seu suprimento, nio podem estocd-la, e, por contar com necessidades muito mais rigidas,
nao podem aguardar melhores condicoes de mercado para oferecer sua mercadoria.
Essas peculiaridades introduzem uma desigualdade na relagio de forgas existentes no
mercado. Nao por acaso, como ¢é bem sabido, as condi¢des de trabalho no inicio de
qualquer processo de industrializagao sempre se apresentaram como condi¢des degradantes,
com jornadas exaustivas, exploracio do trabalho infantil ou condi¢oes insalubres.
Condig¢des que inviabilizavam a sustentacio de longo prazo dos trabalhadores, e que
tornava essa visao de regulagio do trabalho insustentdvel.

Independentemente se a protegao da parte mais fragil da relagao deu-se por meio
de forte associagao voluntdria, como na Inglaterra, por exemplo, ou por intermédio de
uma politica ptblica mandatdria, como no caso da Franca, o direito do trabalho surge
para delimitar o espago de livre atuagio do mercado no que tange a mercadoria forga
de trabalho. Todo direito do trabalho ¢ baseado na admissao da desigualdade de forgas
existentes, que visa superar a nogao, mais préxima do Direito Civil, de um simples contrato
de servigos de aluguel, em que a relagao entre empregado e empregador existe apenas
enquanto durar a prestacao do servigo, e suas respectivas obrigagoes deve limitar-se a esse
periodo. O direito do trabalho deve sempre levar em consideragao que trabalho ¢ feito
por pessoas, em que se deve combinar a dura¢io limitada da troca realizada com toda a
vida do trabalhador. Justamente por isso procura estabelecer condigoes de sobrevivéncia
durante periodos de desemprego ou incapacidade laboral, bem como estd amplamente
associado as condicoes de aposentadoria.

Dessa forma, a func¢ao do direito do trabalho é delimitar um quadrante dentro do
qual os espacos de livre negociacio podem atuar. A discricionariedade do empregador
nao pode ser irrestrita. Naturalmente, a circunscrigao desse espaco depende do grau
civilizatério de cada sociedade, e, portanto, nao deve ser imével. No entanto, quaisquer
mudancas devem sempre levar em conta que cabe ao direito do trabalho estabelecer
condi¢des minimas de trabalho decente que devem ser tidas como invioldveis, e, quando
se propde que cabe a legislagao trabalhista apenas garantir o processo de negociagio, e
nao seu resultado (ponto central do Projeto de Lei n° 6.787), estd-se propondo alteragoes

3.As propostas contidas na Lei n° 13.467/2017 possuem longa data no pais, existindo desde a promulgagéo da Constituicao
de 1988. Vogel (2013) expde essa trajetoria e contém muitos dos argumentos usados aqui. A nocdo critica do direito do
trabalho aqui exposta (bem como usada por Vogel) é calcada na obra de Alain Supiot — ver, por exemplo, Supiot (2001).



que ferem a autonomia do direito do trabalho, sob o risco de nao se garantir condigoes
minimas de dignidade humana aos trabalhadores.”

2 PRINCIPAIS PONTOS DA REFORMA TRABALHISTA®

Um dos pontos centrais da reforma ¢ a introducao do Artigo 611-A na CLT, que trata

¢ g q
justamente de que acordos coletivos tém prevaléncia sobre a lei. Diz o artigo aprovado
na CAmara:

Art.611-A.A convengdo coletiva e 0 acordo coletivo de trabalho tém prevaléncia sobre a lei quando, entre
outros, dispuserem sobre: | — pacto quanto a jornada de trabalho, observados os limites constitucionais;
Il — banco de horas anual; Il — intervalo intrajornada, respeitado o limite minimo de trinta minutos para
jornadas superiores a seis horas; IV — adesdo ao Programa Seguro-Emprego (PSE), de que trata a Lei n°
13.189, de 19 de novembro de 2015;V — plano de cargos, salarios e funcdes compativeis com a condicao
pessoal do empregado, bem como identificacdo dos cargos que se enquadram como funcdes de confianca;
VI—-regulamento empresarial; VIl — representante dos trabalhadores no local de trabalho; VIl — teletrabalho,
regime de sobreaviso, e trabalho intermitente; IX — remuneracao por produtividade, incluidas as gorjetas
percebidas pelo empregado, e remuneracdo por desempenho individual; X — modalidade de registro de
jornada de XI —troca do dia de feriado; XIl — enquadramento do grau de insalubridade; XIII - prorrogacéo
de jornada em ambientes insalubres, sem licenca prévia das autoridades competentes do Ministério do
Trabalho; XIV — prémios de incentivo em bens ou servicos, eventualmente concedidos em programas de
incentivo; XV — participacdo nos lucros ou resultados da empresa (Brasil, 2017).

Nota-se que a maioria dos itens do artigo 611-A busca flexibilizar os dispositivos
sobre a jornada de trabalho (itens I, II, II, X e XI) e sobre a remuneragio (itens V, IX,
XIV e XV). Porém, antes de se tratar desses dois pontos especificamente e sua relacio
com outros artigos da reforma, deve-se destacar alguns pardgrafos deste artigo que
buscam garantir a inten¢io da proposta de prevaléncia do negociado sobre o legislado,
limitando o papel da JT na andlise dos acordos e convengoes.

O primeiro pardgrafo do Artigo 611-A estabelece essencialmente que nao cabe a
JT dispor sobre o contetido dos acordos, devendo ela apenas analisar sua conformidade
aos elementos juridicamente formais. Da mesma forma, no § 2°, o legislador procura
estabelecer que a auséncia de contrapartidas pela retirada de direitos legais nao deve
ensejar a nulidade dos acordos por vicio do negécio juridico, evitando prdtica comum
na JT atual que tende a anular convengées e acordos que apenas contenham cldusulas
restritivas aos direitos dos trabalhadores.

No Artigo 611-B, lista-se aquilo que nao ¢é passivel de ser negociado, sendo
basicamente itens que constam na Constitui¢ao Federal (como ndmero de dias de
férias, licenca-maternidade, normas de satde, higiene e seguranca do trabalho etc.).

4. Esse ponto é fundamental e resiste aos argumentos dos que criticam o direito do trabalho do ponto de vista de que
a legislacéo deve mudar por causa das mudancas na natureza do mundo do trabalho nas dltimas décadas, transitando
do trabalho masculino nas industrias fordistas para o trabalho diversificado nos servicos da economia do conhecimento.
Em que pese que tais mudancas sejam restritas as parcelas pequenas da populacdo mundial que vive em paises desenvolvidos,
logo longe do caso brasileiro, encarar o trabalho como mera prestacao de servicos, e por isso, mais adaptado aos novos
tempos, continua sendo uma peca de ficcgdo como o era no inicio da Revolugdo Industrial.

5. Por ser tema de outro texto neste boletim, ndo se aprofundara sobre as mudancas no funcionamento da JT. Da mesma
forma, ndo se analisaré a regulamentacéo do teletrabalho.



Cabe notar que o pardgrafo tnico deste artigo procura evitar que a JT anule cldusulas
de acordos coletivos que impliquem em jornadas excessivas, levando em consideragao
seus efeitos sobre a satde, a higiene e a seguranca do trabalhador. Diz o artigo:

Paragrafo Unico. Regras sobre duragdo do trabalho e intervalos ndo sdo consideradas como normas de
salde, higiene e sequranca do trabalho para os fins do disposto neste artigo (Brasil, 2017).

Cabe aqui dar um exemplo de como a jun¢io de dois ou mais dispositivos pode
ter um potencial danoso ao trabalhador do que quando analisados isoladamente.
O Artigo 394-A permite o trabalho de gestantes em atividades insalubres em graus
médio e minimo, exceto mediante apresentagio de atestado de saide; entretanto,
o item XII do Artigo 611-A permite a negociacio do enquadramento da insalubridade,
o que abre a possibilidade para que gestantes trabalhem em condigoes de insalubridade
que atualmente sejam consideradas de grau maximo.

2.1 A flexibilizacao da jornada de trabalho

O Artigo 611-A ji permite que sejam negociados acordos que flexibilizem a jornada
de trabalho, o uso do banco de horas (nota-se que nao ha dispositivo na proposta que
limite a negociagao do prazo para a compensagao das horas extras, que atualmente ¢ de
um ano), permite reduzir o intervalo em jornadas de mais de seis horas de uma para
meia hora e ampliar a jornada em ambientes insalubres. Entretanto, hd outros pontos
da reforma que elevam a flexibiliza¢do da jornada de trabalho e que independem da
necessidade de acordos coletivos.

O Artigo 59 estende o banco de horas, que hoje necessita de acordo coletivo,
para todos os trabalhadores. Estabelece prazo de seis meses para compensagio em
acordos por escrito (§ 5°) e prazo de um més para compensagao sem a necessidade
de acordo por escrito (§ 6°).

O Artigo 59-A legaliza a jornada 12-36 (doze horas consecutivas de trabalho
seguidas de trinta e seis de repouso) para qualquer trabalhador, excluindo inclusive a
necessidade de licenga prévia do Ministério do Trabalho (MTDb) para atividades insalubres.
Atualmente apenas categorias especificas tém permissio da JT para estabelecer tal tipo
de jornada. O Artigo 59-B busca reduzir o pagamento das horas extras em jornadas nao
compensadas e ainda busca evitar que a JT interprete o uso recorrente de horas extras
em acordos sobre banco de horas como forma de burlar os limites constitucionais da
jornada de trabalho e minimizagio do pagamento de horas extras:

Art. 59-B. O ndo atendimento das exigéncias legais para compensacao de jornada, inclusive quando esta-
belecida mediante acordo tacito, ndo implica a repeti¢do do pagamento das horas excedentes a jornada
normal didria se ndo ultrapassada a duragdo maxima semanal, sendo devido apenas o respectivo adicional.

Paragrafo Unico. A prestacdo de horas extras habituais ndo descaracteriza o acordo de compensacdo de
jornada e o banco de horas (Brasil, 2017).

Por sua vez, a alteracio no Artigo 71, § 4°, estabelece que a indenizagio dos intervalos
nao concedidos dé-se apenas sobre o periodo suprimido, e nao sobre todo intervalo, como é
atualmente. Esse mecanismo que j4 funciona como uma ampliagao da quantidade permitida



de horas extras didrias na prética, modifica-se conforme o espirito dos demais dispositivos,
na intengao de reduzir a quantidade de horas extras remuneradas como tal. Jd o Artigo 384,
que estabelece a necessidade de no minimo quinze minutos de intervalo entre a jornada
normal e as horas extras fica revogado. Somando-se tudo isso, torna-se legalizada jornadas
didrias de dez horas com intervalo de apenas trinta minutos (ou até jornada de dez horas
ininterruptas, caso se prefira indenizar o intervalo de uma hora da CLT como hora extra).

Ainda nesse espirito, o Artigo 58 passa a desconsiderar como tempo de jornada de
trabalho o deslocamento para o trabalho quando este é fornecido pelo empregador. E o
Artigo 58-A amplia o regime de tempo parcial de vinte e cinco horas sem possibilidade
de hora extra para trinta horas, ou vinte e seis horas com até seis horas extras semanais,
e acrescenta:

Art. 58 A — § 52 As horas suplementares da jornada de trabalho normal poderéo ser compensadas dire-
tamente até a semana imediatamente posterior a da sua execucdo, devendo ser feita a sua quitacdo na
folha de pagamento do més subsequente, caso ndo sejam compensadas (Brasil, 2017).

Na prdtica, o regime de trabalho parcial poderd chegar a trinta e duas horas
semanais, sendo remunerado como hora extra o que nao for compensado na semana
seguinte, isso se o contrato nio for compreendido por acordo coletivo que amplie o
prazo de compensagio.

Conforme se nota, a proposta de reforma da CLT aprovada pelo Congresso
busca ampliar a flexibilidade da jornada de trabalho muito além do que possa vir a ser
estabelecido em acordos coletivos. Estende-se o banco de horas a acordos individuais,
e aumentam-se os limites das jornadas em contratos de trabalho parcial, ampliando em
ambos os casos as possibilidades de compensac¢io das horas extras. Se, com o aumento
da formalizagao ao longo dos dltimos quinze anos, sobreveio uma maior concentragio
das horas trabalhadas nas jornadas padroes (entre quarenta e quarenta e quatro horas,
ver Dal Rosso, 2017), pode-se esperar, com a reforma trabalhista, uma maior dispersao
das jornadas com elevacio da participacio de jornadas menores que quarenta horas e
maiores que quarenta e quatro horas.

2.2 A flexibilizacao da remuneracao

Viu-se que o Artigo 611-A permite que sejam amplamente negociados planos de cargos e
saldrios, enquadramento de fung¢des comissionadas, remuneragio por produtividade
e desempenho, prémios de incentivo e participa¢des nos lucros ou resultados (PLRs).
Hi4, entretanto, da mesma forma que no caso da jornada de trabalho, outros dispositivos
na reforma trabalhista que buscam flexibilizar a remuneragao para além da preponderancia
do negociado sobre o legislado.

A mudanca mais relevante é que, com a alteragao do § 1° do Artigo 457, abonos
pagos pelo empregador e didrias de viagens deixam de integrar o saldrio, e, assim, sobre
esses valores deixam de incidir encargos trabalhistas, inclusive INSS. Atualmente a
redacio desse pardgrafo é:



§ 12 Integram o saldrio ndo s6 a importancia fixa estipulada, como também as comissdes, percentagens,
gratificacbes ajustadas, diarias para viagens e abonos pagos pelo empregador (Brasil, 2017).

E com a proposta de reforma aprovada pelo Congresso, passa a ser, e ainda
acrescenta no § 2¢

§ 12 Integram o salério a importancia fixa estipulada, as gratificacdes legais e as comissdes pagas
pelo empregador.

§ 2° As importancias, ainda que habituais, pagas a titulo de ajuda de custo, auxilio-alimentac&o, vedado
seu pagamento em dinheiro, didrias para viagem, prémios e abonos ndo integram a remuneragao do
empregado, ndo se incorporam ao contrato de trabalho e ndo constituem base de incidéncia de qualquer
encargo trabalhista e previdenciario (Brasil, 2017).

Dado que o Artigo 611-A cria uma ampla possibilidade de que cada vez mais
saldrios constituam-se de prémios, PLRs e remuneragao por produtividade, poderd haver
considerdveis perdas nas contribui¢ées previdencidrias.® Deve-se notar que apesar de
haver grandes queixas sobre os encargos trabalhistas, esta é a Gnica forma em que esses
encargos sao afetados na proposta de reforma, reduzindo-se a sua base de incidéncia.

O Artigo 461 modifica as normas sobre a necessidade de saldrio igual por igual
fun¢ao que procura evitar discrimina¢ao no ambiente de trabalho. Atualmente sao
vedadas remuneracoes diferentes para igual funcio dentro da mesma localidade.
Propde-se que este principio seja vdlido somente no mesmo estabelecimento.
E ainda acrescenta que cldusulas de acordos coletivos prevalecerao sobre este principio.
Este artigo determina ainda que promogées poderao ser feitas por merecimento ou por
antiguidade (atualmente é por merecimento e antiguidade).

Por sua vez, o Artigo 468 determina que a remogao de cargo de confianga pode
implicar retorno ao saldrio antigo, com perda da gratificagao correspondente. Devido
a0 alto poder que empregadores terao para negociar a estrutura de cargos e fungoes, essa
modificagao pode servir como mecanismo para burlar o dispositivo que hoje impede
que mudangas de cargos nao possam ser feitas em prejuizo (com perda salarial) do
trabalhador. Basta, no acordo coletivo, serem criados vérios cargos ficticios dos quais
os trabalhadores podem ser removidos quando de interesse do empregador, e, por mais
claro que a inten¢ao de tais acordos seja apenas de burlar a vedagio da redugao salarial
por meio de mudangas de cargos, a JT nio poderd julgar seu contetido.

2.3 0 trabalho intermitente e o trabalho autonomo

A proposta de reforma cria uma nova forma de contrato de trabalho. O Artigo 443 cria
a figura do trabalho intermitente e estabelece:

Art. 443 § 3¢ Considera-se como intermitente o contrato de trabalho no qual a prestagdo de servicos,
com subordinagdo, ndo é continua, ocorrendo com alternancia de periodos de prestacdo de servicos
e de inatividade, determinados em horas, dias ou meses, independentemente do tipo de atividade do
empregado e do empregador, exceto para 0s aeronautas, regidos por legislagdo prépria (Brasil, 2017).

6. A Emenda Constitucional n° 95 estabelece que qualquer legislacdo que aumente despesa ou implique rentncia fiscal
deve ser acompanhada de estudo de seu impacto fiscal, 0 que ndo ocorreu com a reforma trabalhista, o que pode ensejar
pedidos de inconstitucionalidade desses pontos no Supremo Tribunal Federal (STF).



Tal forma nova de contrato fica regulamentada no Artigo 452-A, porém de maneira
muito vaga. Nao fica determinado como se daria trabalho intermitente determinado em
horas, nio se exclui a possibilidade que o trabalho intermitente seja determinado a partir
de poucos dias durante 0 més ou ano, ou seja, qual deve ser uma propor¢iao minima
entre periodo de inatividade e de prestagdo de servigos para que se caracterize trabalho
intermitente. Mas, no § 5° deste artigo, determina:

§ 520 periodo de inatividade nao sera considerado tempo a disposicao do empregador, podendo
o trabalhador prestar servicos a outros contratantes (Brasil, 2017).

Aqui prevalece a l6gica que trata a mercadoria for¢a de trabalho como se fosse um
bem qualquer, que devesse ser remunerada meramente como um aluguel de servicos,
independentemente das necessidades da pessoa que realiza o servigo durante o periodo
em que ele ndo ¢ prestado.

Pode-se argumentar que a maior parte dos que realizam esse tipo de trabalho
hoje operam na informalidade, mas nao fica claro qual o efetivo ganho de bem-estar
social em se legalizar a precariedade, além de uma mera mudanga de forma. Em vez de
ampliar as possibilidades de formaliza¢io por meio de politicas ptblicas voltadas para a
produtividade do trabalho, procura-se tornar legais trabalhos precdrios, sob o risco de
precarizar trabalhos que hoje se encontram protegidos.

Com o mesmo intuito de legalizar o trabalho precdrio, o Artigo 442-B veda a
possibilidade do estabelecimento de vinculo empregaticio com trabalhadores autbnomos,
mesmo em caso de relagao exclusiva e continua. Diz o artigo:

Art. 442-B. A contratacdo do autdnomo, cumpridas por este todas as formalidades legais, com ou sem
exclusividade, de forma continua ou ndo, afasta a qualidade de empregado prevista no art. 3¢ desta
Consolidacdo (Brasil, 2017).

O artigo acima visa limitar o entendimento da JT de que, quando o vinculo com
trabalhadores autbnomos ou cooperativa de trabalhadores dé-se de forma exclusiva e
continua, ¢ uma forma de burlar as obrigagdes trabalhistas e reestabelecer o vinculo
empregaticio do trabalhador com a empresa.

2.4 As alteracdes na rescisao do contrato de trabalho

ALein® 13.467/2017 altera vdrios dispositivos que afetam a rescisao contratual, individual
ou coletiva, além de criar a figura da rescisao de contrato reciproca.

Os atuais §§ 1°, 3° e 7° do Artigo 477 sdo revogados; com isso, ¢ extinta a necessidade
de a homologagao da rescisao para trabalhadores com mais de um ano ser no sindicato
ou no MTb; é extinta a necessidade da presenca de representante do Ministério Publico,
juiz de paz ou defensor ptblico durante a homologacao, caso o trabalhador nao possa
pagar advogado; e é extinto o acesso a assisténcia gratuita ao trabalhador durante
a homologacio. Com isso, qualquer homologacio poderd ser feita na empresa, e o
trabalhador poderd contar com um advogado apenas se puder pagar. Isso claramente
dificultard a fiscalizagao do cumprimento do pagamento adequado das verbas rescisérias,



motivo que, em 2015, de acordo com Campos et al. (2017), representava 44% dos
processos trabalhistas na justica.

O Artigo 477-B estabelece que a adesdo a algum Plano de Demissao Voluntiria (PDV)
ensejard a quitacao plena e irrevogdvel dos direitos decorrentes da relagao empregaticia.
Esse ponto foi criticado pois estimularia o descumprimento das obrigagoes trabalhistas
e posterior oferecimento de PDVs com valores menores que o devido, que, no entanto,
muitos trabalhadores seriam compelidos a aceitar devido a necessidade imediata de
recursos e o longo tempo que leva a receber os créditos trabalhistas na JT.

No Artigo 477-A sao equiparadas as dispensas individuais as dispensas coletivas,
excluindo a necessidade de autorizagao prévia de entidade sindical ou celebragao de
acordo coletivo. Associado a esse ponto, estabelece o Artigo 507-B:

Art. 507-B. E facultado a empregados e empregadores, na vigéncia ou ndo do contrato de emprego, firmar
o termo de quitagdo anual de obrigagdes trabalhistas, perante o sindicato dos empregados da categoria.

Paragrafo Unico. O termo discriminara as obrigacdes de dar e fazer cumpridas mensalmente e dele
constara a quitacdo anual dada pelo empregado, com eficécia liberatoria das parcelas nele especificadas
(Brasil, 2017).

A total discricionariedade sobre demissoes coletivas permitida pelo Artigo 477-A,
aliada a possibilidade da existéncia de termo de quitagao anual de obrigagoes trabalhistas,
tem gerado preocupagdes, visto que estimularia empregadores a nao cumprir a legislagao
(ou mesmo o acordo), e, posteriormente, pressionarem sindicatos a forgar os trabalhadores
a abrirem mao de direitos em troca de emprego.

Por sua vez, a alteracao do Artigo 484 introduz na legislagao a rescisao de contrato
reciproca, em que estabelece:

Art. 484-A. O contrato de trabalho poderd ser extinto por acordo entre empregado e empregador, caso
em que serdo devidas as sequintes verbas trabalhistas: | — por metade: a) 0 aviso prévio, se indenizado;
e b) a indenizagdo sobre o saldo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico, prevista no § 12 do art. 18
da Lei n® 8.036, de 11 de maio de 1990; Il — na integralidade, as demais verbas trabalhistas.

§ 12 A extincdo do contrato prevista no caput deste artigo permite a movimentagdo da conta vinculada
do trabalhador no Fundo de Garantia do Tempo de Servico na forma do inciso I-A do art. 20 da Lei n®
8.036, de 11 de maio de 1990, limitada até 80% (oitenta por cento) do valor dos depdsitos.

§ 2°A extincdo do contrato por acordo prevista no caput deste artigo ndo autoriza o ingresso no Programa
de Seguro-Desemprego.

2.5 Representacao dos trabalhadores na firma, descentralizacao das
negociacdes e outros pontos

O Artigo 510 finalmente regulamenta a representacdo dos empregados na empresa,
mas é pouco efetiva em garantir que a comissao eleita nio esteja sujeita a pressoes dos
empregadores e nao garante condi¢bes minimas para que os eleitos possam cumprir
de maneira eficiente suas atribui¢oes. Além disso, no Artigo 620, a proposta de
reforma determina que condigoes estabelecidas em acordo coletivo de trabalho sempre
prevalecero sobre as estipuladas em convencio coletiva, invertendo a ordem em que



hoje prevalece a convengao na qual ela for mais favordvel ao trabalhador. Essa mudanga
¢ bastante representativa das contradicoes da reforma trabalhista. Ao mesmo tempo em
que procura ampliar o papel da negociagao sobre o legislado, a proposta busca garantir
que a negociacio dé-se da forma mais descentralizada possivel, em condig¢oes nas quais
o poder de barganha dos trabalhadores tende a ser reduzido.

Outro ponto importante alterado na proposta apresentada pela Camara refere-se
que multas por descumprimento de obrigacoes trabalhistas, descumprimento dos acordos
firmados e a correcio de créditos trabalhistas obtidos na JT sejam corrigidos pela taxa
de referéncia (TR). Aqui novamente a Lei n® 13.467/2017 torna-se contraditéria.
Ao mesmo tempo em que eleva a multa para empresas pegas com trabalhadores sem
carteira assinada, a substitui¢ao da corre¢io monetdria do IPCA pela TR tornara,
com o passar do tempo, os valores defasados novamente.

3 UMA VISAO GERAL SOBRE A REFORMA

Na se¢ao anterior expuseram-se alguns dos principais pontos da reforma trabalhista,
procurando jd mostrar, em alguns casos, como a jun¢ao de alguns de seus dispositivos
pode ter um efeito diverso do que quando se analisa cada um isoladamente.
Nesta se¢ao pretende-se elaborar essas questoes de forma mais aprofundada.
De modo geral, comentdrios sobre a reforma trabalhista estabelecem que ela busca,
ou permitird, uma maior produtividade do trabalho, maior formaliza¢io e trard
maior seguranga juridica.

Campos ez al. (2017) discutem como a reforma poderd impactar a produtividade,
sendo um dos principais pontos a forma como a valorizagio da negociacio coletiva, a
representagdo dos trabalhadores na empresa e o fim da contribuigao sindical (gerando
melhores sindicatos) podem levar a um melhor didlogo entre os trabalhadores e a empresa,
elevando a duragio dos vinculos e aprimorando condigoes e relagdes de trabalho. Como
os autores chamam a atengao, se haverd ganhos ou perdas de produtividade, dependerd
principalmente dos atributos da representacio coletiva dos trabalhadores. No entanto, ao
mesmo tempo em que concede grande peso a negociacao coletiva, a reforma trabalhista
contém intimeros pontos que enfraquecem o poder de barganha de trabalhadores e
sindicatos, e ndo se preocupou em atacar os problemas existentes na legislacio sobre a
representagao coletiva dos trabalhadores.

Como visto na se¢o 2, hd vdrios elementos na reforma que ampliam a discricionariedade
do empregador sobre contratos individuais, como expansio do banco de horas, jornada
12-36, indenizac¢ao de intervalo de descanso. Soma-se a isso a amplia¢ao da jornada por
tempo parcial, o estabelecimento do trabalho intermitente, a vedagio da caracterizagao do
trabalhador autbnomo como empregado mesmo em caso de exclusividade e continuidade,
a possibilidade de terceirizagao irrestrita, a equiparagao do trabalhador hipersuficiente
(que ganha acime de duas vezes o teto do INSS) com o contrato coletivo, e a permissao de
demissao coletiva sem acordos com sindicatos. Dessa forma, sindicatos podem encontrar
dificuldades para organizar sua base, que podem estar sujeitos a relagoes de trabalho
muito diferentes (parcial, intermitente, terceirizados, hipersuficientes etc.).



Além disso, hd ainda a prevaléncia do acordo sobre a convengio, e, com o corte
abrupto da contribuigao sindical, pode implicar que sindicatos terdo problemas até se
reorganizar, e vale dizer que a representagdo na firma sé atingira 45% dos empregados
formais, de acordo com Campos ez a/. (2017), com dados da Relagao Anual de Informagoes
Sociais (Rais) de 2015.

Se o resultado da barganha com os sindicatos implicar trabalhos mais precirios,
¢ possivel que o efeito sobre a produtividade seja negativo. Além disso, qualquer ganho
de produtividade conquistado devido a flexibilizagao de jornada e da remuneragio pode
vir a ser amplamente apropriado pelos empregadores. E principio geral da teoria de
incentivos que o principal que tem a seu dispor quantidade suficiente de estratégias pode
sempre fazer a participagao do agente binding, e, portanto, apropriar-se integralmente
do excedente da relagio contratual (ver Kreps, 1990), e a reforma trabalhista amplia o
leque de estratégias dos empregadores largamente. Chega-se 3 mesma conclusao caso se
pense em modelos de matching nos quais se barganha pelo excedente gerado pelo posto
quando trabalhadores ou sindicatos tém seu poder de barganha reduzido.

Bastante correlacionado a questao da produtividade estd o impacto da reforma
trabalhista sobre a rotatividade, e, da mesma forma, os argumentos a respeito da
qualidade da representagio e da negociacao que se aplica a um aplica-se a outro;
no entanto, cabe acrescentar um comentério sobre a rescisio de contrato reciproca.
Uma das mais comuns criticas a legislagao trabalhista no Brasil ¢ que a protegao durante
o desemprego, notadamente o FGTS e a conjun¢io com o seguro-desemprego, estimula
a rotatividade. Em que pese, ser uma questao em aberto o quanto a alta rotatividade no
Brasil, ¢ causada pela legislacao ou consequéncia de uma economia instdvel com excesso
de mio de obra pouco qualificada (o que desestimula investimento em capital humano
especifico 2 empresa), é bastante documentado o impacto negativo da legislacio brasileira
sobre a rotatividade dos trabalhadores.” Entretanto, a reforma nao altera os incentivos
para trabalhadores que possam acessar o seguro-desemprego, na verdade apenas identifica
que a maior parte dos empregos no pais ¢ de curta duragio e procura reduzir os custos
de demissao nesses casos. Por nao permitir acessar o seguro-desemprego, a reforma nao
retira os incentivos atuais que geram a rotatividade, e a rescisio reciproca deveri ter
um impacto limitado sobre ela. Novamente parece haver uma contradigao na reforma
trabalhista. Restringiu-se atacar de forma mais profunda uma importante distorgao gerada
pela legislacdo aparentemente por questdes fiscais, enquanto nio houve levantamento
dos impactos fiscais da composicio do saldrio no Artigo 457.

Outra contradigao da reforma trabalhista é justamente que, apesar de haver muitas
reclamagdes por parte de empresdrios sobre encargos trabalhistas, estes foram alterados
apenas excluindo abonos, prémios e didrias de viagem dos saldrios, tornando a rentincia
fiscal acarretada pela reforma amplamente incerta, na medida em que acordos podem
privilegiar essas formas de remuneracio. Demais encargos permaneceram inalterados,
particularmente as contribuicoes para o Sistema S, que, entre outras coisas, financia as

7.Ver Gonzaga (2003) e Gonzaga e Pinto (2014).



entidades sindicais patronais, ao passo que a contribuicio sindical dos trabalhadores
deixou de ser obrigatéria.

Considerando os efeitos da reforma de modo geral sobre o nivel de emprego e
renda, modelos de barganha coletiva indicam que, quando hd um poder de barganha
menor para os trabalhadores, tende-se a reduzir saldrios, mas efeitos sao ambiguos sobre
o emprego. Quando apenas se barganha sobre saldrios, como em modelos de barganha
coletiva com right to manage, emprego sobe com menor poder de barganha dos sindicatos.
Caso a barganha inclua um conjunto maior de varidveis, como em modelos de contrato
eficiente, se a barganha é fortemente eficiente, o emprego atinge o equilibrio de mercado
competitivo, sendo o efeito positivo sobre o emprego atingido apenas com a redugio do
custo do trabalho e o impacto determinado pelas elasticidades da demanda por trabalho.

Para ressaltar o quanto os possiveis efeitos positivos da reforma dependem do sucesso
das negociagdes coletivas, cabe notar que a auséncia de indexagio da produtividade
a0 saldrio nominal tende a levar a um aumento da nonacceleranting inflation rate of
unemplyment (Nairu), tornando o desemprego maior para dado nivel de crescimento
econdmico.® Se isso se concretizar, os impactos da reforma trabalhista sobre o nivel de
emprego podem ser mitigados.

Se se espera que os efeitos da reforma sobre o emprego devido a redu¢ao do
custo de trabalho sejam positivos, os impactos sobre o bem-estar de forma geral
podem ser diferentes. Se a maior parte da reducio dos custos trabalhistas ocorrer
por conta de uma redugio da remuneragio de horas trabalhadas aos atualmente
empregados, seja substituindo jornadas integrais por intermitentes, seja ampliando
o uso de banco de horas e esquemas de compensagio, reduzindo a quantidade
de horas extras pagas, o impacto de bem-estar da reforma tenderd a ser negativo.
Se, entretanto, lograrem-se ampliar a formalizacio de postos nio registrados sem
precarizar os postos jd formalizados, o impacto tenderd a ser positivo.

Por isso ¢ importante comentar o impacto que a reforma poderd ter sobre a
formaliza¢io dos postos de trabalho. Comecga a surgir na literatura um consenso sobre
a visdo de que firmas informais possuem baixissima produtividade, sendo geridas
em sua maioria por empreendedores pouco qualificados que tendem a permanecer
informais por toda duragao de sua existéncia.” Com isso, politicas que buscam reduzir
o custo da formalidade costumam apresentar impactos reduzidos sobre a taxa de
formalizacdo, sendo a cura da informalidade muito mais dependente da evolugio da
produtividade e do desenvolvimento econémico. Por exemplo, Monteiro e Assungao
(2012) detectam que o impacto do Simples na formalizacio das empresas, que reduz o
custo da formalidade, foi consideravelmente pequeno, e que a rentincia fiscal acarretada
teria sido bastante superior & maior arrecadagio gerada pelas novas firmas formais.'

8. Ver Cahuc e Zylberberg (2004, c. 8).
9. Ver a discusséo em La Porta e Shleifer (2008; 2014) e Ulyssea (2016; 2017).

10. Ver também Monteiro (2016), Corseuil e Moura (2016), Ulyssea (2016; 2017), Meghir, Narita e Robin (2015),
Rocha, Ulyssea e Rachter (2016) e Andrade, Bruhn e McKenzie (2013).



Dessa forma, dada a relagao que a informalidade possui com a produtividade das
firmas, se a reforma trabalhista, em seu conjunto, representar um enfraquecimento dos
trabalhadores, pode ndo apresentar os efeitos esperados sobre a formalizagao, mesmo
com a flexibilizagao da legislagio. O que predominard, a formalizacao de trabalhos
precdrios ou a precarizacio de trabalhos formais, dependerd mais do impacto sobre a
produtividade e a economia de modo geral do que da flexibilizagao em si.

Por fim, deve-se fazer alguns comentérios acerca da elevagao da seguranca juridica, pois
também nesse ponto a reforma trabalhista possui contradi¢oes que tornam seu resultado
final bastante incerto. Pontos sobre quitagio anual trabalhista, e, no caso de adesdo a
PDV, terdo sua validade amplamente questionada na justi¢a e contrariam amplamente
a jurisprudéncia atual. Apesar da reforma procurar atacar o problema da litigincia de
mé-fé, mesmo que indevidamente também criando dificuldades ao litigante de boa-fé,
ha outros pontos que podem representar um aumento de processos trabalhistas. Vale lembrar
que Campos ez al. (2017) revelam que atualmente 43% dos processos trabalhistas sao sobre
verbas rescisérias. A dispensa da necessidade de a homologagao ser no sindicato ou M Tb, bem
como a retirada da assisténcia gratuita na rescisao, pode elevar os conflitos nessas questdes.
E se se argumenta que atualmente jd existe uma pratica de as empresas no cumprirem suas
obrigacoes para proporem acordos com descontos no momento da disputa judicial, tal pratica
pode ampliar-se com a substitui¢io da corregio monetdria de multas e créditos trabalhistas

do IPCA pela TR.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Procurou-se, neste texto, estabelecer uma visao geral sobre a Lei n® 13.467/2017, que
altera profundamente o ordenamento juridico das relagdes de trabalho no Brasil. Deu-se
particular aten¢ao aos seus pontos contraditérios, em que um aspecto em geral positivo
pode ter consequéncias adversas quando conjugadas com outros itens.

Nao se procura argumentar aqui que nao havia necessidade de alteracoes na legislagao,
mas do modo como foi feita, sem organicidade e repleta de contradi¢ées, seus resultados
podem ser bem diversos dos propagandeados. Como dito no inicio, é justamente o papel
do direito do trabalho alterar a balanga de poder para o lado mais frégil da relacdo, ou
seja, introduzir um elemento estranho ao mercado, e, portanto, alterar seu equilibrio.
A discussao do custo-beneficio de qualquer legislagao trabalhista nunca deve estar dissociada
de qual ¢ o objetivo que a legislacao deve alcancar. Assim, altera¢des no arcabouco do
direito do trabalho devem ser realizadas pontualmente, baseadas em evidéncias concretas,
em que se busca atingir um novo equilibrio potencialmente melhor, sem desconsiderar
a natureza do direito do trabalho.

Vale notar que Betcherman (2013), em um background paper para o World
Development Report de 2013, do Banco Mundial, analisou mais de 150 estudos
sobre o impacto das instituicdes do mercado de trabalho (desde saldrio minimo,
prote¢iao do emprego, até beneficios mandatérios) em paises em desenvolvimento.
O autor conclui que, na maior parte dos casos, os resultados sdo indeterminados,
mas que, independentemente da direcao, os efeitos sio usualmente modestos,



de modo que possiveis impactos negativos (ou positivos) sobre a eficiéncia econdmica
sao menores do que os calorosos debates sugerem.

Vale dizer que o sucesso da reforma depende fundamentalmente do fortalecimento
da representa¢do dos trabalhadores na negociagio, ponto deixado de lado na reforma.
E, de imediato, causa profunda perda do poder de barganha dos trabalhadores, visto
que hd vérios elementos na reforma que ampliam a discricionariedade do empregador
sobre os contratos individuais e coletivos, como expansao do banco de horas, jornada
12-36, indenizagao de intervalo de descanso, ampliagao da jornada por tempo parcial,
estabelecimento do trabalho intermitente, vedacio da caracterizacio do trabalhador
autbnomo como empregado mesmo em caso de exclusividade e continuidade, possibilidade
de terceirizagao irrestrita, equiparagio do trabalhador hipersuficiente com o contrato
coletivo, possibilidade de demissdo coletiva sem autorizagao do sindicato, entre outros
itens. Assim, a0 mesmo tempo em que o ponto principal da reforma proposta é
sobrepor o negociado sobre o legislado, de maneira a flexibilizar as relagées de trabalho
mediante a negociagio entre empregadores e empregados, a reforma nio se preocupa em
fortalecer a associagio coletiva dos trabalhadores; pelo contririo, estes tendem chegar a
negocia¢ao mais enfraquecidos, na medida em que a Lei n°® 13.467/2017 ainda procura
descentralizar a0 mdximo as negociagoes, dificultando o aumento do poder de barganha
dos trabalhadores, bem como procura restringir a intervengao da JT.

Caso nao se consiga preservar o poder de barganha dos trabalhadores, deve-se esperar
uma ampliagio das desigualdades. Inicialmente, uma piora da desigualdade funcional
da renda com uma maior apropria¢ao do excedente pelos empregadores. No entanto,
cabe ainda acrescentar que o poder de barganha dos trabalhadores nao ¢ igualmente
distribuido." Também pode ocorrer um aumento das desigualdades no mercado de
trabalho. Aumento de jornada insuficiente para alguns, com respectiva menor duragao,
mais jornadas excessivas para outros (com menor remuneragio de horas extras), com
elevacio dos efeitos adversos sobre a sadde e os acidentes de trabalho. E, com tendéncia
a elevar a desigualdade de rendimentos, dependendo de setores que sofram maior
concorréncia de trabalhadores terceirizados, autbnomos etc., setores em que sindicatos
justamente encontram maior dificuldade de organizar sua base.
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1 INTRODUCAO

A desaceleragao da economia brasileira, a partir de meados de 2013, e a sua posterior
transformac¢io em uma crise de amplas propor¢oes tornaram o ambiente social e politico
especialmente fértil para a disseminagao de ideias reformistas. Do ponto de vista do
mercado de trabalho, o seu estreitamento e a deterioragio da sua estrutura ocupacional,
particularmente ap6s 2014, diminuiram fortemente as resisténcias a imposi¢ao de uma
agenda econdmica que busca, na flexibiliza¢io da legislagao trabalhista e no rebaixamento
dos custos do trabalho, os meios para se alcancar maiores niveis de competitividade e
de crescimento econdmico.

Entretanto, os esfor¢os reformistas atuais certamente nao teriam o mesmo impeto
se nio contassem, a partir de 2015, com uma reconfiguracio do bloco no poder,
representado pela ascensao hegemonica aos principais Poderes da Republica de um grupo
social muito mais coeso e favordvel a medidas liberalizantes na economia. Esta é uma
dimensao central para a compreensio da conjuntura politica e econémica.

Nesse sentido, no periodo recente, sio muitos os exemplos de iniciativas de mudanga
no arcabougo juridico que regulamenta as relagdes de trabalho e a estrutura sindical
vigentes no pais. Sem a pretensao de elaborar uma lista exaustiva dessas mudancas, podem
ser citadas, a titulo ilustrativo, a medida cautelar tomada por ministro do Supremo
Tribunal Federal (STF), que suspendeu a ultratividade* dos acordos e convengoes coletivas
de trabalho, em outubro de 2016, e o entendimento dado por aquela suprema corte,

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.

2. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental lotado na Disoc do Ipea.

3. Doutor em desenvolvimento econdmico pela Universidade Estadual de Campinas (Unicamp) e bolsista na Disoc do Ipea.
4.0 fim da ultratividade de acordos e convencdes coletivas significa que o término da validade de um destes instrumentos
normativos cessa imediatamente a validade de suas clausulas, até que outro seja firmado entre as partes envolvidas mediante
negociacdo coletiva. Ou seja, a vigéncia de suas cldusulas ndo mais se prolonga no tempo, até que um novo acordo ou

convencdo coletiva seja estabelecido, como era de praxe desde 2009, ano de edicdo da Simula 277 do Tribunal Superior
do Trabalho (TST).



em marco de 2017, de que o Estado nao pode ser responsabilizado por dividas trabalhistas
contraidas por empresas terceirizadas por ele contratadas, a menos que se comprove que
a fiscalizagio no cumprimento da legislagao tenha sido insuficiente.

No 4mbito do Poder Legislativo, cumpre destacar a nova regulagio do trabalho
tempordrio e da terceirizagio, dada pela aprovagao do Projeto de Lei n° 4.302/1998
(transformado na Lei n°® 13.429 em marc¢o de 2017).° Ela modifica, entre outros pontos, as
situacdes nas quais o trabalho tempordrio pode ser utilizado, ampliando as possibilidades;
aduragio do contrato, estendendo-a; e retira a limitagao da sua pritica a empresas situadas
nas dreas urbanas. Além disso, libera a prestacio de servico por empresas formadas por
uma s6 pessoa, pratica conhecida como “pejotizacao”; permite a formacio de cadeia de
subcontratagao; e institui a responsabilidade subsididria (e nio soliddria) da contratante
com relagio aos direitos dos trabalhadores terceirizados e tempordrios.°®

Foi nesse contexto que o governo Temer encaminhou uma proposta de reforma
trabalhista no final de 2016 (Projeto de Lei n® 6.787/2016), posteriormente alterada,
em abril do ano seguinte, pelo relator na Comissao Especial da Camara dos Deputados,
e aprovada com poucas modifica¢oes pelo plendrio da Cimara e pelo Senado Federal
(ja sob a denominagao de Projeto de Lei Complementar n® 38/2017). Em sua versao
final, a reforma trabalhista inscrita na Lei n® 13.467/2017 constitui-se na mais ampla
modificacio da Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT') desde a sua criacao, em 1943.

Seis centrais sindicais brasileiras questionaram a Organizagio Internacional do
Trabalho (OIT) sobre supostas violagdes de convengdes internacionais ratificadas pelo
pais durante o processo de elabora¢iao da reforma trabalhista. Em resposta, a OIT afirmou
que a inexisténcia de consultas prévias a organizagoes representativas de trabalhadores e
empregadores constituiu-se em uma violagao a Convencao Internacional n° 144, a qual
o pais ¢ signatdrio desde 1994.

Embora nio aborde o trabalho agricola de forma especifica, nao hd davida de
que a reforma trabalhista recentemente aprovada repercutird sobre o campo. Tanto as
mudancas mais amplas — que estimulam a terceirizacio e introduzem novas formas de
contratagdo —, quanto as mudancas mais especificas relacionadas a jornada de trabalho,
aos intervalos e a0 pagamento das horas de deslocamento entre casa e trabalho, por
exemplo, serdo provavelmente utilizadas para regularizar e amplificar préticas comuns
no meio rural, mas antes sujeitas a sangoes.

Com efeito, o objetivo do presente artigo é refletir sobre os possiveis impactos, diretos
e indiretos, que as mudancas na legislagio trabalhista promovidas pela Lei n° 13.467/2017, e
secundariamente pela Lei n® 13.429/2017, provocarao sobre o mundo do trabalho do

5. Na ocasido, vale o registro, tramitava o Projeto de Lei Complementar n® 30/2015, resultado da aprovacdo pela Camara
do Projeto de Lei n° 4.330/2004. A proposta de regulagdo do tema que constava no referido projeto de lej, apés ter sido
objeto de discussao por parte de entidades de representacdo de empregados e empregadores, previa maiores garantias
para o Estado e para os trabalhadores terceirizados.

6. Uma lista mais ampla de iniciativas de reforma da legislagdo trabalhista pode ser encontrada em Dieese (2017a).

7. A esse respeito, ver a reportagem Reforma Trabalhista Viola Convencdes Internacionais, diz OIT, publicada no site do
jornal O Estado de S. Paulo, em 11 de julho de 2017. Disponivel em: <https://goo.gl/GtpW87>. Acesso em: 29 ago. 2017.



campo. Para tanto, além desta breve introdugao, o texto encontra-se dividido em mais
duas segoes. Na segao 2, discute-se o alcance e as consequéncias que as modificagoes na
legislacao trabalhista possivelmente trardo para o trabalho agricola, com destaque para
as dimensoes relacionadas a terceirizagio, a jornada de trabalho e as novas formas de
contratagdo. A secio 3 traz reflexoes finais a titulo de conclusio.

2 0 TRABALHO RURAL E O NOVO CONTEXTO DA REGULACAO TRABALHISTA
NO BRASIL

O trabalhador do campo estd sujeito a uma heterogeneidade de relagdes de trabalho ainda
mais acentuada do que a observada nas dreas urbanas. Em 2015, existiam cerca de 13,5
milhées de trabalhadores em atividades agricolas, dos quais mais de dois ter¢os eram
agricultores familiares, atuando na posi¢ao de conta prépria, autoconsumo ou trabalho
nao remunerado. Entre os 3,9 milhoes que estavam inseridos em relagdes assalariadas
(empregados), apenas 40% tinham carteira de trabalho assinada. Em outras palavras,
somente 12% do contingente de ocupados em atividades agricolas tinham empregos
formais (ver tabela 1).

TABELA 1

Pessoas de 10 anos ou mais de idade, ocupadas na semana de referéncia em atividades agricolas
no trabalho principal, por posicdo na ocupacio

Posicdo na ocupacéo no trabalho principal 2015 Participacdo no total (%)
Empregado 3.890.733 29
Com carteira de trabalho assinada 1.597.568 12
Outros sem carteira de trabalho assinada 2.293.165 17
Empregador 291.733 2
Conta-propria 4.231.905 31
Trabalhador na producdo para o préprio consumo 3.742.010 28
N&o remunerado 1.307.831 10
Total 13.464.212 100

Fonte: Pnad/IBGE (2015).

Essa evidente precariedade faz com que qualquer alteragio no campo da regulagao
do trabalho nio afete diretamente a maior parte dos trabalhadores rurais. Entretanto,
além de nao serem poucos — existiam cerca de 1,6 milhdo de trabalhadores agricolas
com carteira assinada em 2015 —, hd que se considerar que as alteragoes na legislagao
trabalhista atingem indiretamente aqueles que nao estao sob seu alcance. Os mecanismos
pelos quais isso pode ocorrer sao variados:

* em primeiro lugar, os assalariados informais — que somam quase 2,3 milhées de
trabalhadores —, a despeito de terem seus direitos negligenciados pelos empregadores,
sempre tém a possibilidade de recorrer 2 justiga para solicitar o cumprimento das
garantias trabalhistas. Assim, se mudangas na legislagio sio utilizadas para regula-
rizar priticas comuns no meio rural, mas antes sujeitas a sangoes e reparacio, esses
trabalhadores serio também lesados;



* em segundo lugar, ainda que o trabalho informal opere & margem da legislagao, nao é
incomum que parimetros do ordenamento juridico sejam utilizados como “farol” ou
“referéncia’ dos contratos informais. Ora, se as condi¢oes de uso e remuneragio da mio
de obra flexibilizam-se nos contratos formais, ¢ razodvel imaginar que os contratos in-
formais acompanhem ou ampliem ainda mais o poder de defini¢ao das regras por parte
do empregador. Sem representagio sindical ou, a0 menos, regras mais protetivas para
“balizar” as relagdes informais, os trabalhadores tendem a ser submetidos a um grau
mais alto de exploragao do trabalho;

* em terceiro lugar, é preciso considerar que muito frequentemente o emprego assalariado
rural ¢ utilizado como parte de uma estratégia de reproducao da agricultura familiar.
Assim, mudangas no regramento das relagoes assalariadas produzem reflexos indiretos
nas condicoes de producio da agricultura familiar, e, portanto, na capacidade dessas
familias de gerar renda autonomamente. Trata-se de um ciclo vicioso que submete os
trabalhadores a condigoes cada vez mais precdrias de trabalho assalariado, e compromete
de forma também crescente a produgio de alimentos;

* por fim, hd que se ressaltar o impacto dessas alteragoes em termos dinidmicos. Se a
renda do trabalho assalariado cai e compromete de alguma forma a produgao familiar,
¢ possivel imaginar que a economia local dos pequenos municipios sofra uma impor-
tante retragdo,® que, por sua vez, repercutird na realizacio do excedente agricola e no
emprego nao agricola.

Convém refletir um pouco mais detidamente sobre os dois tltimos pontos elencados.
Os agricultores familiares sio ocupados agricolas sem vinculos de assalariamento.
Levando em consideragao as categorias de posi¢ao na ocupagao que o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) adota, apresentadas na tabela 1, pode-se dizer que o
grupamento da agricultura familiar (abrangendo os “conta-prépria”, os “trabalhadores nao
remunerados na unidade familiar” e os “produtores para o préprio consumo”) representa
cerca de dois tergos dos ocupados agricolas do pais; excluindo-se a pequena parcela dos
“empregadores” agricolas, o um terco restante é constituido pelos “empregados” agricolas
(tempordrios + permanentes).

Na prética, entretanto, essas categorias ocupacionais do setor agricola interpenetram-se
e sobrepoem-se. Isto significa ndo apenas que, ao longo de suas trajetérias laborais,
os trabalhadores agricolas transitam entre tais categorias (engajam-se como empregados
tempordrios no perfodo de safra para ter um ganho de renda e voltam a ser agricultores
familiares no restante do ano, por exemplo), mas, ainda, que, na dinimica econdémica familiar,
alguns membros podem dedicar-se  produgio no estabelecimento da familia, ao passo que
outros podem trabalhar fora (como empregados agricolas tempordrios ou permanentes, ou
mesmo como empregados urbanos), sem que isso descaracterize tal familia como uma familia
rural. Em regra, isso ocorre porque essas familias tém uma drea diminuta para produzir.
A estrutura agrdria, portanto, estd inserida nessa dindmica, que é duplamente injusta: pelo
acesso precdrio e desigual 2 terra e pelas relagoes precdrias de trabalho.

8.Vale lembrar que, de acordo com o Censo Demografico de 2010, 1.402 municipios brasileiros, cerca de um quarto do total,
registravam um contingente majoritario de ocupados atuando no setor agropecuario. A esse respeito, ver Valadares (2014).



Nesse contexto, as diferentes fontes de rendas do trabalho dos seus membros
somam-se no orcamento doméstico, e, dessa forma, concorrem para que aquela familia
siga tendo condig¢oes de viver e produzir no campo. Ou seja, o fato de alguns membros
realizarem, como assalariados, trabalhos externos ao estabelecimento familiar (em
empregos agricolas ou nao) contribui, pela renda adicional que esses trabalhos externos
geram aos ganhos advindos da produgio agricola familiar, para que aquela familia
permanega no campo e siga sendo capaz de manter a dinimica de produgio prépria
da agricultura familiar. Em ocasioes de quebra de safra, de adversidade climdtica ou de
queda de pregos agricolas, por exemplo, essa “versatilidade” das ocupagées no interior
da familia mostra-se essencial 4 permanéncia dela no campo. E nesse sentido que se
pode dizer que o emprego assalariado rural (mas nao s6 ele) tem um papel estratégico
na dinimica de reprodugao social da agricultura familiar.

Portanto, se a reforma precariza a situagio dos assalariados rurais, conforme
tentard se demonstrar adiante, reduzindo seus ganhos e sujeitando-os a contratos mais
instdveis (que podem, no limite, ser rompidos ou extintos quase a qualquer tempo
e sem qualquer indenizagao), ela interfere naquela estratégia de reprodugao social
da agricultura familiar. Dito de outro modo, a reforma interfere na dinimica por
meio da qual uma familia rural organiza e distribui sua for¢a de trabalho, segundo as
necessidades ou oportunidades, com o objetivo de reproduzir as condi¢oes materiais
que tornam possivel sua permanéncia no campo. Por isso, vale dizer que a reforma pode
suscitar, ainda que indiretamente, reflexos negativos sobre a autonomia produtiva dessas
familias, e acabar por torni-las ainda mais subordinadas 4 dinAmica de acumulagao
do grande capital do setor agricola.

A situagdo torna-se ainda mais grave, caso sejam considerados os impactos advindos
de outras reformas, aprovadas ou ainda em discussao, como a do “teto dos gastos”
(Emenda Constitucional n® 95/2016) e a reforma da Previdéncia (Proposta de Emenda
a Constituigao n°® 287/2016 — substitutivo A).

Nesse sentido, nao custa recordar que o trabalho no campo convive com
baixos rendimentos monetdrios. De acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (Pnad), a renda média domiciliar per capita rural, em 2015, era de
aproximadamente R$ 663, sendo que cerca de 40% deste total nio se vinculava
diretamente ao exercicio de uma atividade econémica, constituindo-se, grosso modo,
em transferéncias estatais, sobretudo aposentadorias e pensoes (gréfico 1). Ora, na
perspectiva de que as mencionadas reformas do “teto do gasto” e da Previdéncia
fragilizarao as politicas sociais, estar-se-4 debilitando, a0 mesmo tempo, um
componente fundamental da renda familiar rural, e, no limite, a prépria capacidade
de reprodugio e sobrevivéncia dessas familias.



POLITICA EM FOCO

GRAFICO 1

Composicao da renda domiciliar per capita rural por fontes de rendimento: Brasil (2015)
(Em %)
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Fonte: Pnad/IBGE.

Notas: ! Inclui pequeno empregador que possua até cinco empregados.
? Empregador que tem mais de cinco empregados.
3 Abono de permanéncia, aluguel, doagdo de ndo morador, caderneta de poupanca e de outras aplicacdes financeiras, dividendos, programas sociais e
outros rendimentos.

Feitas essas consideracoes de cardter geral, pode-se analisar de forma mais
especifica alguns pontos importantes da reforma, agrupados aqui em trés grandes temas:
i) terceirizacio de atividades; i) regulacio da jornada de trabalho; e iiZ) novas formas de
contratagdo. Dadas as limitagoes de espaco conferidas por esta publica¢ao, uma quarta
dimensao da reforma — a prevaléncia do negociado sobre o legislado — embora muito
importante, serd objeto de reflexio no préximo niimero deste boletim.

2.1 Terceirizacao de atividades

Para o trabalho no campo, a permissao da utilizagao irrestrita da terceirizagao, trazida pela
reforma, talvez seja a dimensao de consequéncias mais abrangentes. Cumpre salientar,
nesse sentido, que a nova redagio dada pela ja mencionada Lei n® 13.429/2017 nao
oferecia a seguranga juridica necessdria para uma ampla disseminagio da terceirizagio,
incluindo as atividades-fim das empresas.” Com isso em mente, os legisladores fizeram
constar na Lei n® 13.467/2017 mengao explicita a possibilidade de terceirizagao de
toda e qualquer atividade desempenhada pelas empresas, até mesmo da sua atividade
considerada como principal.

Na literatura da sociologia e da economia do trabalho, ¢ bastante amplo o niimero
de estudos que apontam as repercussdes negativas que a terceiriza¢do produz sobre

9. A esse respeito, ver, por exemplo, a vis&o do desembargador do trabalho Manoel Carlos Toledo Filho expressa no artigo
de opinido intitulado Nova Lei Impede Terceirizacdo Permanente da Atividade-Fim. Disponivel em: <https://goo.gl/fXFr7H>.
Acesso em: 29 ago. 2017.
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os trabalhadores. Em Dieese (2017b), por exemplo, demonstra-se que as atividades
tipicamente terceirizadas apresentam condigdes de trabalho e de remuneragio piores do
que as existentes nas atividades tipicamente contratantes, a saber: rotatividade mais elevada,
jornadas contratuais de trabalho mais extensas, maior incidéncia de afastamento por
acidentes de trabalho, e saldrios inferiores. Pesquisa de Vitor Filgueiras (2014)"° ressalta,
ainda, a ampla conexao entre terceirizagio e trabalho anilogo ao escravo no campo.
Ao analisar dados do Departamento de Erradicagao do Trabalho Escravo (Detrae/MTb),
o autor revela que 90% dos trabalhadores resgatados entre 2010 e 2014 nos dez maiores
flagrantes de trabalho escravo eram terceirizados. No box 1, discute-se brevemente os
proviéveis reflexos da reforma trabalhista sobre o trabalho andlogo a escravidio."

A terceirizagio, nesse contexto, aparece como uma estratégia de gestao da for¢a de
trabalho cujo objetivo é, na prética, flexibilizar o limite 4 exploragao do trabalho, fixado
pelas regras do assalariamento formal. O tomador do servico terceirizado segue mantendo
seu controle sobre a atividade desempenhada pelo trabalhador, mas se desresponsabiliza
relativamente do cumprimento daquelas regras. Isto é, por si s6, um fator de precarizagao
do trabalho, que se soma ainda as dificuldades que a terceirizagdo cria quanto ao acesso
a justica, algo relativamente distante da realidade do trabalhador agricola.

A autorizagio da terceirizacio irrestrita deve acentuar o uso das formas mais
frequentes de terceirizacao do emprego agricola, como a intermediagao por “empreiteiros”
(os chamados “gatos”) e a contratagao de cooperativas de mao de obra. Desde que a Lei
n° 8.949/1994 estabeleceu a inexisténcia de vinculo empregaticio entre as cooperativas
e seus associados, elas passaram a ser usadas como estratégia “formal” de burlar a
legislagao trabalhista, uma vez que os trabalhadores sao arregimentados e inscritos em
cooperativas controladas, na pratica, pelos empregadores. Em um mercado caracterizado
pela sazonalidade dos vinculos e pela informalidade, a terceiriza¢io criard um espago
ainda maior para a desregulamentacio das relagoes de trabalho no campo.

BOX 1
A reforma trabalhista e o trabalho analogo a escravidao

Segundo o Observatério do Trabalho Escravo, desde 2003, foram resgatados no pais pouco mais de 43 mil trabalhadores em condicées
anélogas a escravidao. Deste total, oito em cada dez resgatados atuavam em atividades econdmicas que séo realizadas predominante-
mente em areas rurais, como a criagao de bovinos para corte, o cultivo do arroz e a inddstria do aglcar e do élcool.

A caracterizacdo do trabalho andlogo ao de escravo permite, hoje, a reparacdo moral e material do trabalhador resgatado. Além disso,
a politica de erradicacdo da escraviddo direciona a ele uma série de beneficios, tais como seguro-desemprego e qualificacdo profissio-
nal. Portanto, no caso do afrouxamento dos critérios que permitem caracterizar a situacdo de escraviddo, a abrangéncia desta politica
naturalmente se reduziria, com sérios impactos sobre os trabalhadores. Iniciativas legislativas como o Projeto de Lei n® 2.464/2015 e o
Projeto de Lei n° 3.842/2012, que retiram da definicdo legal de exploracdo de trabalho anlogo a escravidao as expressées “jornada
exaustiva” e “condicdo degradante de trabalho”, podem, no futuro préximo, dificultar severamente as agdes da fiscalizagdo do trabalho.

(Continua)

10. Ver Filgueiras (2014).

11. "0 trabalho escravo constitui o termo extremo da exploracdo, mas sua ocorréncia, em vez de ser considerada uma
exce¢do no mundo do trabalho rural, deve, antes, ser compreendida como acentuagao de exploragdo que é marca estrutural
do assalariamento agricola: noutras palavras, ndo se trata de uma diferenca de natureza da relacéo de trabalho, e sim de uma
diferenca de grau de exploracdo, delimitada pelos critérios de jornada exaustiva e condi¢des degradantes. Pode-se aduzir,
como evidéncia indireta disso, que, conforme a Pnad 2013, 311,4 mil empregados agricolas (permanentes e temporarios)
trabalhavam mais de 44 horas semanais por uma remuneracdo inferior a 1 salario minimo” (Ipea, 2016, p. 372).



(Continuacéo)

A recém-aprovada reforma trabalhista, ao legalizar préticas cruciais para a definicao do trabalho anlogo a escravidao, turva os limites
existentes entre este tipo exploracdo do trabalho e formas precarias, embora legais, de relages de trabalho, criando sérios obstaculos
para a sua identificacéo e combate.

Nessa perspectiva, a principal mudanca promovida pela reforma trabalhista foi a chancela legal dada a proliferacéo da terceirizagdo
de todas as atividades realizadas pelas empresas. Conforme ja se argumentou, os dados da fiscalizagdo do MTh mostram que existe
uma conexao estreita entre trabalho analogo ao de escravo e a terceirizacdo. Muitos sao os casos de trabalhadores resgatados que se
vinculam a uma grande empresa nao diretamente, mas por meio de cadeias de subcontratacao. A generalizacdo dessa pratica, portanto,
tende a tornar mais frequente o uso do trabalho escravo nos diferentes elos das cadeias produtivas, dificultando o seu combate. Cumpre
notar que o trabalho auténomo exercido de forma continua e com exclusividade, modalidade de contratacdo introduzida pela reforma,
implica consequéncias de mesma natureza.

Por fim, as alteragdes introduzidas pela reforma trabalhista no campo da regulacdo da jornada de trabalho atingem diretamente a
definicdo atual de trabalho escravo. Seja por retirar a excepcionalidade e permitir a introdugdo por acordo individual das jornadas de
doze horas de trabalho por trinta e seis horas de descanso, seja por flexibilizar o uso de horas extras, ou ainda por permitir a introdugao
de banco de horas por acordo individual, a nova lei flexibiliza e facilita a extensao das jornadas de trabalho, um elemento central para
a definicdo do trabalho escravo contemporaneo.

Elaboracéo dos autores.

2.2 Regulacao da jornada de trabalho

No que diz respeito a jornada de trabalho, o primeiro ponto que altera substancialmente
a situacio do assalariado rural é que, com a reforma jd aprovada, o tempo gasto pelo
trabalhador para ir ao local de trabalho e retornar dele, as denominadas horas in itinere,
deixa de ser computado na jornada, o que até entao era assegurado pela lei anterior nas
situagoes em que o local de trabalho era considerado de dificil acesso e o transporte era
oferecido pelo empregador.'?

Como no caso dos trabalhadores rurais, tais circunstincias ocorrem muito
frequentemente; a possibilidade de as horas de deslocamento serem remuneradas
deixard de existir para um amplo segmento deles, implicando uma remuneragio horaria
menor, ji que receberdo apenas pelo tempo efetivamente trabalhado, sem o computo
do deslocamento. Acrescente-se ainda o fato de a lei determinar que o inicio da jornada
de trabalho ocorrerd somente com a “efetiva ocupagao do posto de trabalho”, o que
abre a possibilidade para que o tempo de deslocamento dentro da empresa também
nao seja remunerado. Esta é uma questao relevante para os trabalhadores rurais, posto
que, em muitos casos, pode ser necessdrio atravessar um longo percurso entre a porta
de entrada da empresa e a ocupagao efetiva do posto de trabalho, retardando, muitas
vezes significativamente, o inicio da jornada.

Além disso, essa mudanca pode ter impacto no tempo interjornada, ou seja, no
intervalo entre uma jornada de trabalho e outra, cujo minimo legal previsto é de onze
horas.” Um trabalhador que cumprisse uma jornada de oito horas, mas levasse trés horas
para ir e mais trés para voltar, ficaria absorvido pela sua atividade durante quatorze horas
e teria um tempo de descanso entre as jornadas de apenas dez horas.

Por fim, nao podem ser menosprezadas as possibilidades de uma disseminagao pelo
meio rural de outras formas de flexibilizag¢do da jornada de trabalho permitidas pela
Lein®13.467/2017, como o “banco de horas” individual, com previsao de compensagoes
dentro de um intervalo de seis meses, mediante acordo escrito, ou no préprio més, se o

12. CLT, Artigo 58, § 2°.
13. CLT, Artigo 66.



acordo for escrito ou tdcito; de jornadas de doze de trabalho por trinta e seis horas de
descanso, que poderao ser realizadas, inclusive, em locais insalubres, sem a necessidade de
licenga de autoridade responsdvel; do trabalho por tempo parcial, que teve a sua duragio
estendida para trinta horas semanais; e do trabalho intermitente.'*

2.3 Novas formas de contratacao

Um terceiro ponto da reforma relaciona-se ao estabelecimento de novas formas de
contratagdo. Sem entrar no mérito das questdes relativas a forca dos sindicatos rurais
para negociar as condicoes de trabalho, a reforma pode comprometer a garantia do
pagamento do piso ou saldrio minimo ao trabalhador agricola, no caso da remuneracao
por produgio, algo comum nas relagoes de assalariamento rural. Atualmente, a0 menos em
tese, os empregados tempordrios, se formalizados, sio registrados com uma remuneragio
de um saldrio minimo e recebem um complemento por produ¢io. Com a reforma,
a criagao do ja mencionado regime intermitente de trabalho coloca em risco a garantia
do piso salarial como remuneragao do trabalhador.

Essas alteragoes tém seus efeitos negativos potencializados em fungao de as formas
tempordrias de contratacdo do trabalho jd serem largamente praticadas no campo,
como os contratos de safra e os contratos por pequeno prazo, ambos previstos na
Lei n® 5.889/1973. Esses tipos de contrato, em tese, ajustam os regimes de trabalho dos
assalariados agricolas as necessidades da empresa agricola: uma vez que o periodo de safra
das principais culturas varia entre trés e seis meses, os contratos de safra nao ultrapassam
os 180 dias, e, na maior parte dos casos, restringem-se aos periodos mais intensos de
colheita, que sao mais curtos. O contrato por pequeno prazo (acrescentado na citada lei
de 1973 pela Lei n° 11.718/2008) permite ao empregador fixar a duragio do vinculo
em apenas dois meses. Além disso, nao ha restricio legal a adogao, pelo empregador,
do contrato de experiéncia, com prazo méximo de noventa dias. Vale dizer que esses
contratos s20, nao raro, apenas verbais.

Essas formas tempordrias de contratagio tém, pois, um respaldo legal, mas a
flexibilidade do vinculo nesses casos sujeita o trabalhador a formas diversas de precarizacao.
Apenas como exemplo, pode-se citar que, segundo o Censo Agropecudrio de 2006, 70%
do pessoal ocupado nos estabelecimentos e sem lago de parentesco com o produtor
(ou seja, estabelecimentos patronais) mantiveram vinculos de menos de 180 dias de
trabalho naquele ano. Um estudo do Dieese, de 2016, com dados da Rela¢io Anual
de Informacoes Sociais (Rais) de 2014, notou que o grau de rotatividade do trabalho
agricola foi o segundo maior entre os setores econdmicos estudados — atrds apenas da
construgao civil —, chegando a uma taxa descontada (subtraida das motivagoes ligadas aos
trabalhadores) de 61,3% (Dieese, 2016). Cumpre dizer que essas consequéncias dizem
respeito apenas a minoria formalizada dos assalariados agricolas. Ou seja, a situagio,
para a maior parte deles, tende a ser mais grave.

14. De acordo com o texto da referida lei, “considera-se como intermitente o contrato de trabalho no qual a prestacdo de
servicos, com subordinagdo, ndo é continua, ocorrendo com alternancia de periodos de prestaco de servicos e de inatividade,
determinados em horas, dias ou meses, independentemente do tipo de atividade do empregado e do empregador, exceto
para os aeronautas, regidos por legislacdo propria” (Brasil, 2017).



Outras formas de precarizaglo, ensejadas por esses tipos de contrato e intrinsecas
a atividade agricola, vao desde o engajamento do trabalhador em mais de uma cultura
na mesma propriedade, até prorrogacdes que excedem a safra sem serem sucedidas de
novo contrato. Mas a precariza¢io, presente na dindmica dos contratos tempordrios
por essas formas de ndo cumprimento da lei trabalhista, pode passar a ter amparo legal
e tornar-se efetivamente a regra. Hoje, a duragao do contrato de safra, por exemplo,
depende das “variagdes estacionais das atividades agrérias” (Brasil, 1973, Artigo 14).
Ela nao se limita por um ndmero definido de dias, mas pelo ciclo das atividades.
O contrato do safrista informa apenas a cultura e 0 ano da safra. E importante sublinhar que
alei obriga o empregador a assinar a carteira do safrista. O Artigo 452 da CLT estabelece
que cada novo contrato por prazo determinado (que é a natureza juridica do contrato
de safra) que suceda a um de mesmo tipo dentro de seis meses valerd como contrato de
prazo indeterminado (ou seja, serd convertido em contrato de trabalho convencional).
Isto significa que a lei prevé uma caréncia de seis meses para a recontratagao do trabalhador
com vinculo tempordrio.

A ampliagio das formas de contratagio possibilitada pela reforma trabalhista aprovada
em julho deste ano, auxiliada pelas modificagdes introduzidas pela Lei n® 13.429/2017 —
o trabalho tempordrio e em tempo parcial com duragio estendida, o trabalho intermitente’
e o trabalho autdnomo, que poderd ser exercido com exclusividade e continuidade —,
colocam em xeque essas conquistas.

Isto significa que os empregados permanentes do campo hoje, que estao em situagio
relativamente melhor quanto a formalizagdo e a renda, podem passar a ser empregados
regidos por estas formas alternativas de contratagao do trabalho. Grande parte dos ganhos
recentes de formalizacio do trabalho no campo e de aumento da renda do trabalho
agricola deve-se a expansao do emprego permanente no setor rural, e é justamente essa
modalidade de emprego que estd sob ameaga.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste artigo, procurou-se demonstrar que, muito embora a reforma trabalhista
nao tenha como alvo prioritdrio as relagdes de trabalho estabelecidas no campo,
seus impactos sobre este segmento do mercado de trabalho brasileiro nao podem ser
menosprezados. Com efeito, destacou-se que tais impactos podem se dar de maneira
direta ou indireta. Nesse tltimo caso, foram identificados quatro meios pelos quais
a reforma pode atingir o trabalho no campo, a saber: 7) a regularizagao de prdticas
precarizantes comuns no meio rural impede que estas possam vir a ser questionadas

15. A Lei n° 5.889/1973 ja prevé o contrato de trabalho intermitente para o meio rural, sem, entretanto, especificar as
atividades enquadraveis. No rural, em que os locais de prestacdo do trabalho sdo distantes da residéncia do trabalhador ou de
dificil acesso, essa modalidade de contratacdo tende a afetar a remuneracdo pelo trabalho, reduzindo-a ao limite das tarefas
feitas, sem afetar efetivamente a jornada de trabalho, isto é, o tempo em que o trabalhador fica a disposicao do empregador.
Ademais, o contrato intermitente ndo permite ao trabalhador prever quanto sera sua remuneracdo ou tampouco qual seré a
duracdo de sua jornada, o que pode criar dificuldades ao planejamento de sua vida econdmica e reduzir sua autonomia de
“venda” da forca de trabalho. Além disso, pela regra do negociado sobre o legislado, mesmo alguns direitos garantidos pelo
contrato intermitente aos trabalhadores formais (receber, imediatamente a prestacéo do servico, a remuneragao, acrescida
dos adicionais legais, como férias e 13°) podem ser flexibilizados. Tais mudancas criam condicdes para que vinculos mais
extensos possam ser estabelecidos segundo regimes mais precarios.



judicialmente; 77) as mudancas na legislacao trabalhista repercutem sobre os contratos
de trabalho informais, uma vez que a primeira serve como referéncia para os dltimos;
iii) as novas regras laborais afetam a produgao agricola, posto que o assalariamento é
parte integrante das estratégias de reprodugao da agricultura familiar; e iz) uma provével
retragio do mercado interno de consumo provocada pela reforma comprometerd a
realizacao do excedente agricola, assim como o emprego nao agricola.

Ademais, a reforma trabalhista também produz efeitos diretos sobre o trabalho
realizado no campo. Nesse quesito, as reflexdes aqui reunidas foram agrupadas em torno
de trés grupos temdticos: 7) terceirizagio; i) jornada de trabalho; e 7i7) novas formas de
contratagdo. Em sintese, tais mudangas, articuladas entre si, disseminardo pelo meio
rural relacoes de trabalho mais precdrias, caracterizadas por jornadas de trabalho mais
extensas e periodo de descanso mais curtos; saldrios mais baixos; e direitos trabalhistas
rebaixados, devido & maior abrangéncia que assumird a terceirizagio e as novas formas de
contratagio, especialmente o contrato de trabalho intermitente. Levando em considera¢ao
a relagao de subordinagio caracteristica do assalariamento, a flexibiliza¢io dos contratos de
trabalho no campo pode, portanto, importar na proliferacio de vinculos mais frageis, que
tendem a rebaixar a remuneracao dos trabalhadores sem necessariamente reduzir o tempo
efetivo da jornada, isto é, o tempo em que os trabalhadores permanecem a disposigao
do empregador. Vale acrescentar que, ao criar incentivos para a substitui¢ao de contratos
por tempo indeterminado por contratos de curta duragdo, a reforma trabalhista pode
restringir seriamente a arrecadagio previdencidria, dado que, nos vinculos temporarios
de baixa remuneragao, tanto os encargos sociais quanto as aliquotas de contribuigio
tendem a ser menores.

Para finalizar, convém registrar a preocupagao de que tais efeitos negativos possam
ser potencializados a partir da instituigao de um novo arcabougo regulatério do trabalho
no campo como o que consta no Projeto de Lei n° 6.442/2016, de autoria do deputado
federal Nilson Leitao, presidente da Frente Parlamentar Agropecudria. Nele consta,
por exemplo, a revogagio da NR-31, norma que regulamenta os procedimentos de
satde e seguranca no campo; a venda do periodo integral de férias para os empregados
que moram no local de trabalho; e o afastamento da CLT como marco regulatério do
trabalho realizado nas dreas rurais.

Os contetudos da reforma trabalhista aprovada e do regramento especifico
proposto pela Frente Parlamentar Agropecudria para trabalhadores rurais sao
bastante convergentes. Expressam, de forma geral, as demandas dos setores patronais
urbanos e rurais por maior flexibilidade na contratagio, no uso e na remuneragao
dos trabalhadores. Segundo matéria do Valor, inclusive, a proposta especifica para
os trabalhadores rurais nio foi contemplada na reforma trabalhista, pois a Frente
Parlamentar Agropecudria fez um acordo com o governo, evitando que a reforma
mais geral ficasse muito “pesada” e mais sujeita a resisténcias.'®

O discurso que sustenta a necessidade de uma ampla reforma trabalhista no Brasil
apoia-se, desde muito tempo, no diagndstico de que a rigidez da CLT compromete a

16. Ver Leis do Trabalho Rural Devem Mudar. Disponivel em: <https://goo.gl/7550g)>. Acesso em: 11 set. 2017.



geragdo de empregos, sobretudo aqueles amparados pela legislagao, e eleva o custo do
trabalho no pais, afetando a sua competitividade externa e o crescimento econémico."”
No entanto, as discussdes sobre regulacao do trabalho no Brasil, sejam as estabelecidas
nas dreas urbanas, sejam as estabelecidas nas dreas rurais, devem ser conduzidas tendo
como preocupacio central a construgio de um sistema de relagoes de trabalho que dé
suporte a uma estratégia de crescimento econdmico inclusivo, capaz de aliar de maneira
equilibrada elevados niveis de produtividade, agregacio de valor, e protegoes social e
trabalhista adequadas. A reforma trabalhista recentemente aprovada, infelizmente, nao
traz preocupacoes dessa natureza.
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Neste namero 63 do Boletim Mercado de Trabalho: conjuntura e andlise, a secao Economia
soliddria e politicas puiblicas traz quatro textos que abordam diferentes temdticas de interesse.

O primeiro texto ¢ de autoria de Sandro Pereira Silva, intitulado A economia
soliddria no PPA 2012-2015. Neste, sio utilizados os dados oficiais da Lei Orcamentdria
Anual (LOA) desde 2003 para avaliar o desempenho da Secretaria Nacional de
Economia Soliddria (Senaes) em termos de execucio orcamentdria, com foco
maior nas atividades previstas para o Plano Plurianual (PPA) 2012-2015. O autor
visa, entdo, debater preliminarmente os principais determinantes institucionais e
a dindmica politica que envolvem essa politica e condicionam sua capacidade de
execu¢ao or¢amentdria.

O segundo texto traz o trabalho de uma equipe de pesquisadores da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFR]), Camille Perissé, Felipe Addor, Icaro de Souza Melo,
Layssa Maia, Rosina Perez e Thais Oliveira. O titulo é A avaliacio do Proninc 2017:
metodologia e resultados. Aqui os autores debatem os dados de uma recente avaliagao
do Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares (Proninc), uma agao
de politica putblica do governo federal na drea de economia soliddria que busca apoiar
iniciativas de apoio e fomento a grupos coletivos de trabalhadores. A pesquisa abrangeu
54 incubadoras em todo o pais, ¢ também 171 empreendimentos por elas apoiados.
Os resultados apresentados surgem como elementos fundamentais para avaliar e propor
novos ajustes na politica em questao.

O terceiro texto ¢ de autoria de Graziela Ferrero Zucoloto e Larissa de Souza Pereira,
cujo titulo é Tecnologias sociais e economia soliddria: projetos certificados pela Fundagdo
Banco do Brasil. As autoras analisam a relacao entre essas duas categorias — tecnologias
sociais e economia soliddria — a partir de informagoes sobre projetos apoiados pela
Fundagao Banco do Brasil (FBB) entre 2001 e 2017, nas diferentes regides do pais.
O trabalho aborda questdes como a natureza institucional das organizacoes responsdveis
pelas tecnologias sociais, a categorizagio dos projetos apoiados, a formagio de parcerias,
as metodologias empregadas e alguns impactos econémicos identificados. A avaliagio
que desenvolvem ao longo do texto permite apontar questoes relevantes — pontos fracos
e fortes — para o aprimoramento da agio, que jd hd algum tempo vem fornecendo apoio
importante a empreendimentos de economia soliddria em todo o Brasil.

Por fim, o quarto texto tem como titulo Em busca de avangcos tedricos acerca da
economia social e soliddria: a contribuicdo do Ciriec-Brasil, de autoria de Daniel Francisco
Nagao Menezes e Leandro Pereira Morais. Esse trabalho visa fazer uma apresentagao
concisa do processo de institucionalizagio do conceito de economia social e soliddria no



Brasil, tracando paralelos com o desenvolvimento do conceito tanto na Europa quanto
na América Latina. Ao fim, os autores apresentam como se insere nesse debate o Centro
Internacional de Pesquisa e Informagio sobre Economia Coletiva (Ciriec), que é uma
associago internacional sem fins econdmicos fundada em 1947 na Suica e que atualmente
congrega pesquisadores de vdrias partes do mundo para a produgio, o intercimbio
e a divulgacio de conhecimento sobre temas referentes & temdtica da economia social e
soliddria. No Brasil, o Ciriec foi fundado oficialmente em 2015 e terd a missio de sediar,
no final de 2017, a VI Conferéncia Internacional de Pesquisa sobre Economia Social e
Soliddria, evento internacional bianual que retine os principais pesquisadores da drea.



Sandro Pereira Silva'

1 INTRODUCAO

As diretrizes que definem o ciclo or¢camentdrio das politicas pablicas no Brasil estio
previstas pelo Artigo n° 165 da Constitui¢ao Federal, em que se estabelece que o orgamento
publico é um processo integrado de alocagio de recursos, compreendendo as atividades
de planejamento e orcamento, com base em trés instrumentos de iniciativa do Poder
Executivo nacional, que sao: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentdrias
(LDO) e a Lei Or¢amentdria Anual (LOA). Entre os trés instrumentos citados, o PPA
¢ o de maior alcance temporal e corresponde a dura¢io de um mandato de governo, ou
seja, quatro anos. Ele define os programas, as metas e as prioridades da administragio,
bem como os resultados esperados pela administragao federal.? J4 a LDO cumpre um
papel de conexio entre o plano estratégico das agdes no PPA e o plano operacional do
or¢amento a ser executado. Com vigéncia anual, seu objetivo é orientar a elaboragio
da LOA, dispondo sobre questoes tributdrias e fiscais no que tange as estruturas da
administragao publica federal. Por fim, a LOA representa o orcamento negociado na fase
de elabora¢ao da LDO, compreendendo todas as despesas e receitas, inclusive aquelas
resultantes de operagoes de crédito, e definindo isengoes, anistias, subsidios e beneficios de
natureza financeira. Ela é composta por trés segmentos: orgamento fiscal, orcamento
de investimento das empresas estatais e orcamento da seguridade social. Como o préprio
nome diz, a LOA tem vigéncia anual, mas pode sofrer cortes ou contingenciamentos
a0 longo do exercicio administrativo, de acordo com as diretrizes fiscais do governo.

Este texto faz parte de um esforco inicial de um projeto mais amplo de pesquisa
que tem como objetivo analisar as condicionalidades institucionais e a dinAmica politica
no ciclo orgamentdrio (processo de planejamento e execugao) das politicas publicas de
economia soliddria no governo federal. Para tanto, realizou-se uma andlise no plano
mais geral sobre o desenho estratégico de implementagao e a evolu¢ao operacional das
politicas inseridas nessa temdtica. Embora as andlises partam de 2003, o foco principal
serd nas acoes executadas durante o PPA 2012-2015.

1.Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do pea. E-mail: <sandro.pereira@ipea.gov.br>.

2. A proposta do PPA deve ser enviada ao Congresso Nacional até quatro meses antes do encerramento do primeiro ano
de governo, e sua vigéncia estende-se até o fim do primeiro ano da préxima administracao.



Parte-se do entendimento de que a defini¢do dos instrumentos de planejamento
or¢amentdrio fornece um importante indicativo sobre as prioridades assumidas pelo
governo ao longo da vigéncia de seu mandato, jd que esses instrumentos apontam quais
itens irdo compor a agenda governamental, quais as a¢des receberao dotacio orgamentéria
(e de que magnitude), entre outras informagdes valiosas para andlise de politicas publicas.

Como insumo bdsico para a discussio aqui empreendida, foram utilizados os
relatérios de execucao da LOA entre 2003 e 2015, além de documentos elaborados
pela unidade gestora.

2 AGENDA GOVERNAMENTAL E POLITICAS DE ECONOMIA SOLIDARIA

A agenda governamental é uma arena em que constantemente atores sociais e politicos
disputam espago para incluir ou excluir, fortalecer ou enfraquecer as questdes que
sa0 assumidas como problemas a serem enfrentados via intervengio do poder estatal.
Essa intervencao, por sua vez, pode ocorrer das mais variadas formas, seja via regulacao
normativa da a¢ao individual, seja via implementacido de programas especificos
voltados a resolver questdes de interesse da populagao. Essa implementacao também
pode ocorrer sob distintas modalidades, que, de modo geral, acarretam custos ao
poder publico, seja por meio de atividades de custeio (prestagao de assessoria por
érgao de governo, pagamentos de servicos diversos prestados por organismos privados,
elaboragio de estudos e pareceres, entre outros), seja por meio de investimento
(construcao de prédios, vias publicas, aquisi¢ao de mdquinas e equipamentos etc.).
Portanto, hd uma infinidade de combinag¢oes possiveis de agdoes em uma agenda de
governo, que, por um lado, sao definidas de acordo com os interesses predominantes
em uma determinada conjuntura social e politica, e por outro, so limitadas pela
capacidade orgamentdria da estrutura de Estado.

Ademais, cada elemento de politica ptblica possui seu préprio arranjo de
implementacdo. Esse arranjo depende da localizagao institucional que recebe esta
atribuigao, suas capacidades burocrdticas, mas também dos grupos sociais que dao
sustentagao politica a cada temdtica em particular. Portanto, estudar uma determinada
politica publica exige conhecer esses detalhes, nem sempre muito visiveis, que compdem
sua dindmica operativa.

No Brasil, desde a Constituigao Federal de 1988, que sacramentou o retorno da
democracia e das liberdades de associa¢ao, a disputa por espago na agenda governamental
tem se tornado cada vez mais complexa. Novos publicos passaram a ter voz e fortalecer-se
coletivamente em nome de interesses coletivos, enquanto o pais passava por fortes
transformagoes também no cendrio econdmico, sobretudo com o aprofundamento da
adocao de medidas neoliberais nos anos 1990, tais como a abertura econ6mica de forma
brusca e o programa acelerado de privatizagoes do patriménio estatal. Como resultado,
iniciou-se um processo forcado de reestruturagio da estrutura industrial brasileira,
com queda relativa de sua importincia no produto interno bruto (PIB), e mudangas
profundas no mercado de trabalho. Praticamente durante toda a década houve aumentos
seguidos da taxa de desemprego no pais, e, mesmo entre a populagio ocupada, houve



uma queda da qualidade dos empregos, com aumento consideravel da informalidade e
da rotatividade dos postos de trabalho (Mattoso, 1995; Pochmann, 2001).

Diante dessa realidade, muitas organizacoes representativas de trabalhadores e alguns
movimentos sociais levantaram grandes debates na sociedade sobre a busca por solugoes
alternativas, que possibilitassem, por um lado, contrapor-se a essa onda de neoliberalismo
que avangava nio apenas sobre o Brasil, mas em toda a América Latina, e, por outro,
proporcionar novas oportunidades de geracao de trabalho e renda para muitas familias
em situacio de incerteza econdmica. Foram realizados diversos eventos, congressos e
manifesta¢des, no sentido de buscar convergéncias programdticas entre setores populares
tanto do meio urbano quanto do rural, além de agregar liderancas politicas e intelectuais
das mais variadas dreas (Silva, 2017d).

Foi em meio a toda essa efervescéncia de ideias e mobiliza¢oes que surgiu o conceito
de “economia soliddria”, enquanto elemento aglutinador de todo um campo de préticas
associativas de trabalho e de orientagdo para projetos locais de desenvolvimento. Sob esse
conceito, transitam desde iniciativas jd consagradas em movimentos de trabalhadores, como
as cooperativas e as associagdes autogestiondrias de producao, até novas experiéncias de
organizagio de grupos sociais em territdrios especificos para o fomento de oportunidades
enddgenas de producio e geragio de renda, como os projetos de finangas soliddrias e
arranjos cooperativos locais.

A medida que a economia solid4ria foi ganhando maior densidade social e maior
ressonincia também no meio académico, abriram-se entao possibilidades importantes de
buscar apoio governamental por meio de programas especificos. As primeiras experiéncias
surgiram ainda no final dos anos 1990, com destaque para o Rio Grande do Sul
(governo do estado e prefeitura de Porto Alegre). Nas elei¢bes municipais de 2000,
muitas campanhas jd passaram a fazer mengao explicita a projetos de apoio a atividades
associativas de trabalhadores, com desenhos inovadores de gestao e acompanhamento
na execu¢io. Como resultado, algumas prefeituras importantes, entre elas Recife, Belém,
Osasco, Santo André, Belo Horizonte, e mesmo na maior cidade do pais, em Sao Paulo
(Programa Oportunidade Soliddria), apresentaram experiéncias de programas sob as
diretrizes da economia soliddria (Araujo e Silva, 2005; Franca Filho, 2006; Silva, 2010).

Até que, em 2003, no inicio da gestio do presidente Lula, o movimento de
economia soliddria no Brasil, jd organizado em torno do recém-criado Férum Brasileiro
de Economia Soliddria (Fbes), conseguiu influenciar politicamente para que a temdtica
adentrasse também a agenda federal do Poder Executivo (Nagem e Jesus, 2013; Cunha,
2014). Nesse contexto, foi criada — pela Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003 — a
Secretaria Nacional de Economia Soliddria (Senaes), pasta ligada ao entao Ministério
do Trabalho e Emprego (MTE).? Suas atribui¢coes foram definidas pelo Artigo 18 do
Decreto n°® 5.063, de 3 de maio de 2004,* da seguinte forma:

3. Para chefiar a pasta, foi escolhido Paul Singer, professor da Universidade de S&o Paulo (USP) e antigo apoiador do
movimento sindical no pais, e que teve uma grande importancia na prépria formulagéo tedrico-conceitual da temética da
economia soliddria, sobretudo nesses primeiros anos.

4. 0 Decreto n® 5.063/2004 aprovou a estrutura regimental do MTE.



Art. 18 A Secretaria Nacional de Economia Solidaria compete:

| — subsidiar a definicdo e coordenar as politicas de economia solidaria no ambito do Ministério;

Il - articular-se com representacdes da sociedade civil que contribuam para a determinagdo de diretrizes
e prioridades da politica de economia solidaria;

Il — planejar, controlar e avaliar os programas relacionados a economia solidaria;

IV — colaborar com outros 6rgdos de governo em programas de desenvolvimento e combate ao desem-
prego e a pobreza;

V — estimular a criacdo, manutencdo e ampliacdo de oportunidades de trabalho e acesso a renda, por
meio de empreendimentos autogestionados, organizados de forma coletiva e participativa, inclusive da
economia popular;

VI — estimular as relacdes sociais de producdo e consumo baseadas na cooperagdo, na solidariedade e
na satisfacdo e valorizacdo dos seres humanos e do meio ambiente;

VII = contribuir com as politicas de microfinancas, estimulando o cooperativismo de crédito, e outras
formas de organizagéo deste setor;

VIIl — propor medidas que incentivem o desenvolvimento da economia solidaria;

IX — apresentar estudos e sugerir adequacdes na legislacdo, visando ao fortalecimento dos empreen-
dimentos solidarios;

X — promover estudos e pesquisas que contribuam para o desenvolvimento e divulgacdo da economia
solidaria;

XI — supervisionar e avaliar as parcerias da Secretaria com outros 6rgdos do Governo Federal e com
érgdos de governos estaduais e municipais;

XII — supervisionar e avaliar as parcerias da Secretaria com movimentos sociais, agéncias de fomento
da economia solidaria, entidades financeiras solidarias e entidades representativas do cooperativismo;
Xlll— supervisionar, orientar e coordenar os servicos de secretaria do Conselho Nacional de Economia Solidaria;
XIV — apoiar tecnicamente os 6rgaos colegiados do Ministério, em sua area de competéncia; e

XV —articular-se com os demais 6rgdos envolvidos nas atividades de sua area de competéncia (Brasil, 2004).

De acordo com Franga Filho (2006), as politicas de economia solid4ria inauguraram
no Brasil uma nova forma de interven¢io do Estado na geragio de trabalho e renda
que vai além da relagao assalariada, na medida em que inclui oficialmente o trabalho
associativo como uma estratégia a ser buscada para o enfrentamento do desemprego
e para viabilizar projetos de desenvolvimento local. Porém, como mostraram Nagem e
Silva (2013), essa nova politica na estrutura estatal ainda se assenta sob uma posi¢ao
bastante marginal, jd que seu volume de recursos orgamentdrios nao corresponde sequer
a 1% de todo o volume de recursos operados pelo MTE (ver tabela 1).

Para definir uma estratégia de governo para a drea, foi construida uma proposta
juntamente a representantes do Fbes, em sua 1* Plendria Nacional, denominada
“Plataforma de A¢io”, contendo diretrizes e propostas orientadoras (Silva, 2017e).
Essa plataforma foi incorporada apés a inser¢ao da temdtica no PPA 2004-2007, a partir
do Programa Economia Soliddria em Desenvolvimento (Pesd), com o cédigo 1133.
Nesse programa estava sistematizado o desenho institucional de operacio da Senaes das
politicas tomadas como prioritérias.

Os primeiros anos foram de grande dificuldade, muitas vezes em fun¢ao do ineditismo
de algumas agdes que se buscava fomentar. Por esse motivo, novos arranjos tiveram que
ser estabelecidos quase que a cada ano, alterando ou incluindo ag¢des, e definindo novas
estratégias de implementagio. Como forma de gestdo social, além da relagio de grande
proximidade com o Fbes e outras organizacdes da sociedade civil envolvidas com o



tema, o estabelecimento de “institui¢oes de deliberacio participativa” (Silva, 2017f)
fortaleceram esse elo de ligagao socioestatal no acompanhamento de suas a¢oes. Destaca-se,
nesse sentido, a criagio do Conselho Nacional de Economia Soliddria (Cnes), que
entrou em funcionamento em 20006, e as Conferéncias Nacionais de Economia Solid4ria
(Conaes), cuja primeira edi¢io ocorreu também em 2006, com outras edi¢des ocorrendo
em 2010 e em 2014. Esses foram espagos privilegiados de discussao das politicas sob a
responsabilidade da Senaes, permitindo uma problematizagao bastante qualificada das

acoes em curso.’

Ainda assim, as dificuldades de execugao foram significativas e mantiveram-se ao
longo dos dois PPAs (2004-2007 e 2008-2011) em que o Pesd esteve vigente, como se
pode observar na tabela 1. Embora os recursos tenham sido crescentes praticamente ao
longo de todo esse periodo, o nivel de execucio orgamentdria, que apresentou valores
superiores a0 do MTE nos trés primeiros anos, seguiu uma tendéncia de queda nos anos
seguintes, especialmente em 2010 e 2011.

TABELA 1
Evolucdo do orcamento: MTE e Senaes (2004-2011)

MTE Senaes Orcamento
Anos Orcamento (R$) Execucdo (R$) Exii/:;;éo Orcamento (R$) Execucdo (R$) Exii/:;;éo Sensits/z/)l\/ITE
2004 27.334.176.531 19.415.765.796 71,0 29.110.458 18.318.792 62,9 0,11
2005 31.530.616.493 23.365.573.423 74,1 13.220.400 10.230.559 71,4 0,04
2006 35.028.110.031 27.896.545.119 79,6 14.346.520 14.027.666 97,8 0,04
2007 36.233.164.763 30.823.892.175 85,1 33.956.000 31.963.497 94,1 0,09
2008 40.876.974.466 35.360.265.182 86,5 41.461.999 21.399.584 51,6 0,10
2009 46.253.005.761 42.186.456.014 91,2 34.684.560 26.816.303 71,3 0,07
2010 47.636.711.625 46.599.909.722 97,8 45.070.000 11.537.038 25,6 0,09
2011 55.738.243.295 54.001.822.371 96,9 65.584.703 22.372.022 34,1 0,12
Total 320.631.002.965 279.650.229.802 87,2 217.935.062 156.665.461 71,9 0,09

Fonte: LDO (2004 a 2011).
Elaboracéo do autor.

Entre as principais dificuldades de execugao, pode-se citar: 7) mudangas nos sistemas de
contratagio e conveniamento exigiam constantes adaptagoes nas estratégias internas
de descentraliza¢ao dos recursos; 77) estrutura interna da secretaria nao acompanhou
o ritmo de crescimento de recursos a serem operacionalizados, aumentando o ndmero
de convénios em média para cada técnico responsdvel por acompanhar sua execugio;
e iii) atuacao dos 6rgaos de controle, como o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) e a
Controladoria-Geral da Uniao (CGU), também foi um fator impositivo de sérias restri¢oes
nas contratagoes. Mas muitas das dificuldades de gestio sao referentes a prépria dindmica
do processo orgamentdrio da Unido. Como sintetizado por Nagem e Silva (2013):

5. Para um diagnostico do Cnes pouco antes de seu processo de reestruturagdo, ver Alencar e Silva (2013). Sobre o histérico
das Conaes, ver Silva, Cunha e Silva (2017).



(...) mesmo possuindo uma baixa dotagdo or¢amentaria, quando comparada com outros programas do MTE,
a secretaria apresentou dificuldades de execucdo, resultante, por um lado, de problemas estruturais internos,
e de outro, pela prépria fragilidade das politicas sociais no Brasil, cujo orcamento previamente definido pela
LOA esta sempre sujeito a cortes e contingenciamentos de acordo com as diretrizes fiscais estabelecidas pelo
centro econdmico do governo. Tais fragilidades nao permitiram que o Pesd se constituisse em um programa
de referéncia para uma nova estratégia de desenvolvimento, se limitando a acdes esparsas e fragmentadas
que, embora tenham alcancado resultados positivos em alguns setores e junto a alguns grupos especificos,
ainda sao frageis e insuficientes para sua maior incidéncia em ambito nacional (Nagem e Silva, 2013, p. 173).

Ressalta-se também que a Senaes participou na execu¢io de outros programas
do governo federal, a partir de parcerias institucionais firmadas e descentralizagao de
recursos. Os principais parceiros nesse caso foram: o Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS), com suas agoes de apoio a geragio de renda a parcelas da populagao
em situacao de pobreza; o Ministério do Meio Ambiente (MMA), com agoes ligadas
a Agenda XXI; o Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA), com suas agoes
de cooperativismo e apoio aos empreendimentos de agricultura familiar; entre outros
(Singer, 2009; Faria, 2011). Mas, em geral, essas parcerias resultaram em atuacoes
pontuais, sem grandes impactos na institucionaliza¢io da economia soliddria enquanto
eixo transversal de politicas sociais (Cunha, 2012; Nagem e Silva, 2013).

Como essa questao da falta de intersetorialidade na implementagao de politicas
publicas era reconhecida como um problema nao apenas na economia soliddria, mas
em praticamente todos os setores do governo federal, o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao (MP) resolveu entao buscar possiveis solugoes para a0 menos
minimizar este ‘hermetismo setorial” entre os diferentes 6rgaos da administragio publica.
Para isso, foi proposta uma nova sistemdtica de planejamento e execu¢ao orcamentdria, a
ser introduzida j4 no PPA 2012-2015. A ideia seria fazer com que os programas do PPA
deixassem de ser circunscritos a uma tinica unidade gestora (um ministério, uma secretaria,
um departamento), e englobassem atividades complementares a serem geridas por diferentes
ministérios, e mesmo entre as secretarias dentro de um mesmo ministério. Esses passaram
a chamar-se “programas temdticos”. Com a nova metodologia, o nimero de programas no
PPA 2012-2015 reduziu de mais de quatrocentos para sessenta e cinco. Assim, além de ao
menos induzir algum grau de intersetorialidade entre os 6rgaos, o préprio acompanhamento
por parte do MP seria facilitado, além de, conforme o objetivo inicial, deixar mais claro o
nexo entre planejamento e entrega de bens e servigos a sociedade segundo cada programa.

3 A SENAES E A POLITICA DE ECONOMIA SOLIDARIA NO PPA 2012-2015

3.1 0 novo desenho institucional da politica

As alteragdes impetradas pelo MP para o PPA 2012-2015 implicaram mudangas relevantes
na agenda de execu¢do or¢amentdria da Senaes. Como visto anteriormente, até entao,
as agoes de economia solid4ria estavam praticamente restritas a um programa exclusivo,
o Pesd, embora a Senaes também participasse como parceira e coexecutora em outros
programas sob a responsabilidade de diversas estruturas governamentais.

Com a nova metodologia, as politicas do governo federal no campo da economia
g p g p

soliddria passaram a integrar, a partir de 2012, o Plano Brasil Sem Miséria de Erradicacio

da Pobreza Extrema (PBSM), assumindo a tarefa de “promover a inclusio produtiva dos



ECONOMIA SOLIDARIA E POLITICAS PUBLICAS

extremamente pobres que vivem em cidades” (Ipea, 2014). Destarte, as agoes da Senaes
foram inseridas em um novo programa temdtico, denominado Desenvolvimento Regional,
Territorial Sustentdvel e Economia Soliddria (DRTSES), com o c6digo 2029. Tal programa,
de maior amplitude, englobou simultaneamente ag6es vinculadas a0 Ministério da Integragao

Nacional (MI) e ao Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA), além do préprio MTE.

Ademais, a Senaes também se manteve responsavel pela execugio da agio orcamentdria
8274 — Fomento para a Organizacio e do Desenvolvimento de Cooperativas Atuantes
com Residuos Sélidos, referente ao Programa de Residuos Sélidos, cujos objetivos
estdo sob a responsabilidade do MMA. Mas, com o PBSM, essa a¢ao ganhou uma
dimensao extremamente ampliada, sobretudo em termos de recursos (como serd visto,
ela passou a representar quase metade do orcamento da secretaria), jd que, até entdo, ela
pouco representava quantitativamente em sua agenda operacional. A partir dessa nova
sistemdtica, pode-se identificar um aumento considerdvel na escala orcamentiria e do
volume de processos administrativos a cargo da Senaes, a serem operacionalizados a
partir de convénios celebrados com universidades e organiza¢oes nao governamentais
(ONGs), e, desde entdo, mais intensamente com estados e municipios.

O quadro 1 apresenta uma sintese das a¢des orcamentdrias e seus respectivos objetivos
que passaram a ser de responsabilidade administrativa da Senaes, conforme expresso no
PPA 2012-2015. Importante ainda frisar que, ao longo do periodo de execugao, a Senaes
recebeu destaques orgamentdrios de diferentes 6rgaos da administracio direta, como o
Ministério de Desenvolvimento Social (MDS), a Secretaria Nacional de Juventude (SNJ),
o Ministério da Justica (M]) e também o MTE, por meio de suas demais secretarias,
embora nio sejam objeto de andlise deste estudo neste momento.

QUADRO 1
Objetivos e metas sob responsabilidade da Senaes no PPA (2012-2015)

Objetivos Metas

Programa 2029 — Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e Economia Solidaria

0982 — Fortalecer a institucionalidade da
politica nacional de economia solidaria,
a articulacdo federativa e a integracao
das politicas de promocao das iniciativas
econdmicas solidarias nos processos
territoriais sustentaveis e solidarios de
desenvolvimento.

0983 — Fomentar e fortalecer empreendimentos
econdmicos solidarios e suas redes de coopera-
¢do em cadeias de produgao, comercializacdo e
consumo, por meio do acesso ao conhecimento,
crédito e finangas solidarias e da organizacdo do
comércio justo e solidario.

Aprovar o0 novo marco legal da economia solidéria e do cooperativismo de trabalho.

Criar e implantar o Sistema Nacional de Economia Soliddria e fortalecer as instancias de
participacdo. Implementar a insercao de 9 mil empreendimentos solidarios no Sistema
Nacional de Comércio Justo e Solidario. Manter e atualizar informagdes de 30 mil organi-
zaces de economia solidaria. Promover a integracdo das politicas de economia solidaria
em cem processos territoriais de desenvolvimento. Realizar campanhas educativas para
divulgacéo da economia solidaria e promocdo do consumo responsavel e solidario.

Certificar os produtos e servicos de 5 mil empreendimentos solidarios no Sistema de
Comeércio Justo e Solidario. Criar e fortalecer duzentas redes de producdo e comerciali-
zacao. Incluir duzentas comunidades nas financas solidarias. Promover a formacéo e a
capacitagao social e profissional de 100 mil trabalhadores para a economia solidaria,
com prioridade para mulheres e populacéo negra. Promover a incubacéo, a assessoria
técnica e o fomento direto a 1.500 empreendimentos solidarios.

Programa 2067 — Residuos solidos

8274 — Ampliar 0 acesso aos servicos de
manejo de residuos solidos urbanos de
forma ambientalmente adequada, induzin-
do a gestao consorciada dos servicos e a
inclusdo socioecondmica de catadores de
materiais reciclaveis.

Fomento e fortalecimento de quinhentas cooperativas/associacdes e redes de coopera-
cao de catadores de materiais reciclaveis para atuacdo na coleta seletiva e nas cadeias
da reciclagem. Incrementar cem redes de comercializacdo de materiais reciclaveis cole-
tados pelas associacoes de catadores. Viabilizar infraestrutura para 280 mil catadores.

Fonte: Ipea (2014).
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Possivelmente como forma de reforgar e orientar uma estratégia mais ampliada de
politica piblica no campo da economia soliddria, uma vez que deixou de ter um programa
exclusivo para isso, o Cnes construiu um documento — o Plano Brasil Justo e Soliddrio.
As agdes previstas neste plano basearam-se fundamentalmente nos debates empreendidos
e nas resolucoes da II Conferéncia Nacional de Economia Soliddria, realizada em 2010.
Um exercicio inicial foi a tentativa de evidenciar o quanto a economia solidéria estaria
contemplada nos diferentes programas do PPA em vigor, levando em conta referéncias
explicitas a termos como “associacoes” e “cooperativas”. O Cnes identificou a existéncia
de pelo menos doze programas — entre os quais os dois jd citados — em onze ministérios,
totalizando, & época, um orgamento previsto superior a R$ 2 bilhoes, tal como constantes
no quadro 2.

QUADRO 2

Agenda transversal do Plano Brasil Justo e Solidario: programas tematicos, ministérios
responsaveis e dotacdo orcamentaria no PPA 2012-2015

Programas tematicos Ministérios responsaveis Orgamento (R$)

Agricultura familiar Ministério do Desenvolvimento Agrario 29.412.561,00

Agropecuaria sustentavel, abastecimento

A Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento 23.816.751,00
e comercializagao

Ministério da Integracao Nacional
Ministério do Desenvolvimento Agrario 1.133.960.536,00
Ministério do Trabalho e Emprego

Desenvolvimento regional, territorial sustentével
e economia solidaria

Gestao estratégica da geologia, da mineragdo e da

IR Ministério de Minas e Energia 4.760.357,00
transformacao mineral
Pesca e aquicultura Ministério da Pesca e Aquicultura 8.457.960,00
Residuos solidos Ministério do Meio Ambiente 314.425.680,00

Ministério do Desenvolvimento Social

ranca alimentar e nutricional : L ) 749.404.489,
Segurana alimentar e nutriciona Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 9.404.483,00
Agricultura irfigada Ministério da Integragao Nacional i

g 9 Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
. ' Ministério do Desenvolvimento, IndUstria
Desenvolvimento produtivo L .
e Comércio Exterior
Integracdo sul-americana Ministério das Relacoes Exteriores -
. Ministério do Desenvolvimento, IndUstria
Micro e pequenas empresas L . -
e Comércio Exterior
Politi ra as mulheres: ) "y
olticas para a muineres . Secretaria de Politicas para as Mulheres -
enfrentamento a violéncia e autonomia
Trabalho, emprego e renda Ministério do Trabalho e Emprego -
Total | 2.264.238.334,00

Fonte: Ipea (2014).

No caso das politicas sob a geréncia da Senaes, pouca coisa foi alterada em termos
préticos no tocante ao desenho estratégico de agao. A grande maioria das atividades
permaneceu dentro do novo programa, enquanto algumas foram alteradas ou desmembradas.
Contudo, o volume de recursos orcamentdrios aumentou consideravelmente. Jd em
2012, o orcamento foi de R$ 98,4 milhoes, contra R$ 65,5 milhoes do ano anterior,
o que demarca um crescimento nominal em torno de 50%. Esse aumento ¢é explicado
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basicamente pela inser¢ao da temdtica da economia soliddria como elemento importante
de viabilizacio da meta de inclusio produtiva de publicos prioritdrios, em especial os
catadores de material recicldvel (Silva, 2011; Silva e Schiochet, 2013). Esse orcamento
seguiu em trajetdria de crescimento ao longo de todo o PPA.

No entanto, as dificuldades estruturais e mudangas na condugo da politica econdmica
em cada ano seguiram como empecilho para uma execu¢io mais contundente das politicas.
Em ndimeros gerais, o nivel de execu¢ao orcamentdria da Senaes no quadriénio 2012-2015
ficou bem abaixo da média identificada nos anos anteriores (71,9% contra 22,8%), embora
jé nos dois anos finais do PPA 2008-2011 essa média também j4 havia caido fortemente.
Apenas em 2012 a execugao ficou acima da média no periodo, chegando a 40,5%;
nos trés anos seguintes, ela no chegou a 20%. A tabela 2 apresenta todos esses dados, por ano,

e detalha por atividade do PPA.

TABELA 2
Valor e execu¢do orcamentaria por projeto do Pesd: PPA 2012-2015

Projetos/PPA 2012 2013 2014 2015 Total
2A84 — Manutencio e amplia- Dotagdo (R$) 800.000 0 0 0 800.000
cao do Sistema de Informacoes  Total (%) 0,81 0,00 0,00 0,00 0,17
em Economia Solidaria (Sies) Execucio (%) 15.44 0 0 0 15,44
2A85 — Formacao de forma- Dotacéo (R$) 4.200.000 7.000.000 6.829.857 9.000.000 27.029.857
dores(as), educadores (as)e oy o) 4,27 5,60 5,46 7,53 5,78
gestores publicos para atuacdo
em economia solidaria Execucéo (%) 3,03 18,13 15,99 12,65 13,42
200K — Fomento & certificacao Dotacao (R$) 1.000.000 1.105.233 1.214.735 5.000.000 8.319.968
de processos, produtos e servi-  Total (%) 1,02 0,88 0,97 4,18 1,78
0s da economia solidaria Execucao (%) 0 100 72,79 8,26 28,88
20YT — Fomento e fortaleci- Dotacdo (R$) 1.199.000 13.436.623 14.590.227 18.500.000 47.725.850
mento de empreendimentos oy (q;) 1,22 10,76 11,67 15,48 10,20
econdmicos solidarios e suas
redes de cooperacao Execucdo (%) 0 30,58 18,84 33,87 27,5
2071 — Fortalecimento da Dotacdo (R$) 833.333 0 0 0 833.333
institucionalizacdo da Politica Total (%) 0,85 0,00 0 0 0,18
Nacional de Economia Solidaria Execucio (%) 0 0 0 0 0,00

Dotagdo (R$) 1.000.000 400.000 0 0 1.400.000
4§41. — Publicidade de utilidade Total (%) 1,02 032 0 0 0,30
publica

Execucdo (%) 0 0 0 0 0,00
4737 — Fomento & geracio de Dotacéo (R$) 11.172.500 0 0 0 11.172.500
trabalho e renda em atividades ~ Total (%) 11,35 0,00 0 0 2,39
de economia solidaria Execucio (%) 12,42 0 0 0 12,42
4739 — Organizagdo nacional Dotacéo (R$) 2.000.000 10.817.145 4.940.000 10.000.000 27.757.145
da comerdializacdo dos produ- g, (o) 2,03 8,66 3,95 8,37 5,93
tos e servicos de empreendi-
mentos econémicos solidarios Execucéo (%) 65,97 49,14 90,13 29,95 41,03
4827 — Desenvolvimento e dis-  Dotagdo (R$) 500.000 0 0 0 500.000
seminacao de c_or)heamen}os e 1ol (%) 0,51 0 0 0 0,11
tecnologias sociais apropriadas
a economia solidaria Execucao (%) 100 0 0 0 100,00

(Continua)
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Projetos/PPA 2012 2013 2014 2015 Total
4850 — Fomento a incubadoras Dotacdo (R$) 4.000.000 8.074.622 5.000.000 9.000.000 26.074.622
de empreendimentos econémi-  Total (%) 4,06 6,46 4,00 7,53 5,57
cos solidarios Execucio (%) 64,78 11,69 14,99 17,23 22,38
Dotacdo (R$) 4.200.000 14.063.377 8.925.181 9.500.000 36.688.558
8056 — Fomento as financas  r | (1) 4,27 11,26 7,14 7,95 7,84
solidarias
Execucdo (%) 34,01 0 18,33 32,67 16,81
8078 — Promocio da economia Dotacéo (R$) 3.417.500 7.104.488 12.300.000 8.997.000  31.818.988
solidaria por meio da atuacdo  Total (%) 3,47 5,69 9,84 7,53 6,80
de agentes de desenvolvimento . 5 (o) 90,13 17,56 36,07 26,92 35,16
8138 — Implantacdo de espacos Dotacéo (R$) 5.350.000 9.000.000 9.700.000 7.002.985  31.052.985
multifuncionais de economia Total (%) 5,43 7,21 7,76 5,86 6,64
solidaria Execucdo (%) 4,46 23,12 1,54 12,53 10,78
8420 — Estimulo 3 instituciona- Dotacdo (R$) 1.000.000 0 0 0 1.000.000
lizacdo de politicas publicas de  Total (%) 1,02 0 0 0 0,21
economia solidaria Execuco (%) 47,05 0 0 0 47,05
8274 — Fomento para a orga- Dotacdo (R$) 57.785.001 53.903.000  61.500.000  42.500.000 215.688.001
nizagao € o desenvovimento .y (o) 58,69 43,16 49,20 35,56 46,10
de cooperativas atuantes com
residuos solidos Execucéo (%) 49,49 13,29 13,01 7,54 21,77
Dotacdo (R$) 98.457.334 124.904.488 125.000.000 119.499.985 467.861.807
Total Senaes Total (%) 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Execucéo (%) 40,49 18,60 19,32 16,13 22,77

Fonte: LOA (2012 a 2015).
Elaboracéo do autor.

De porte dessas informagoes gerais, parte-se entdao para uma discussio sobre a
dinAmica de execugao or¢amentdria apresentada por cada uma das atividades, referentes
aos dois programas temdticos (2029 e 2067), cuja geréncia ficou a cargo da Senaes.

Em 2012, ainda estavam em curso os trabalhos de campo das equipes de pesquisa
juntos aos empreendimentos para a elaboragao do Sistema de Informacoes em Economia
Soliddria (Sies), com recursos previstos via projeto 2A84. Essa atividade, que visava
atualizar as informagoes jd levantadas no primeiro “mapeamento de economia soliddria”
entre 2005 e 2007, teve inicio no final de 2009, e acabou se estendendo para além do
esperado inicialmente, devido a uma série de problemas na contratagao das entidades
regionais. Ainda assim, uma pequena parcela do recurso previsto foi de fato executada
(15,84%, dos R$ 800 mil originalmente previstos). Por isso, os resultados finais da
pesquisa s6 puderam ser divulgados em 2014, préximo da III Conferéncia Nacional de
Economia Soliddria, cuja etapa nacional ocorreu em Brasilia.®

A atividade de formagao de formadores, educadores e gestores publicos (2A85)
foi contemplada ao longo do quadriénio com um or¢amento de pouco mais de R$ 27
milhées, o que representou 5,78% do total or¢amentdrio controlado pela Senaes no PPA

6. Sobre as informacdes do primeiro mapeamento, ver Pereira (2012) e Silva e Nagem (2012). Sobre os dados mais recentes
do Sies, ver Silva (2017a; 2017b; 2017¢) e Gaiger (2014).



2012-2015. Apés um aumento considerdvel de recursos para essa meta em 2013, e uma
pequena queda no ano seguinte, o ano de 2015 fechou com a maior dota¢io orgamentdria
no quadriénio para a meta. No entanto, sua execu¢ao or¢amentdria manteve-se em um
patamar baixo, terminando o periodo na ordem de 13,42% de execugio.

Para o fomento a certificagio de processos, produtos e servicos da economia soliddria
(20JK), a secretaria contou, nesse tempo, com uma dotagio orcamentdria mais modesta,
na ordem de pouco mais de R$ 8 milhées, sendo que mais da metade foi no ano de
2015, totalizando menos de 2% de todo o orcamento a ser trabalhado pela secretaria
no periodo. A execugao orcamentdria desta atividade foi de 28,88%, principalmente
devido ao fato de, justamente no ano em que a meta obteve maior volume de recursos,
a execugao foi bem inferior aos dois anos anteriores, o que fez com que a média geral
da meta caisse drasticamente.

Jd a atividade de fomento e fortalecimento de empreendimentos soliddrios e redes
de cooperagao (20YT) foi, entre aquelas que compunham o programa 2029, a de maior
dota¢do orcamentdria no periodo, em torno de R$ 47 milhoes, representando 10,20%
da dotagio total analisada. Esse aporte orcamentdrio foi crescente em todo o periodo,
e o percentual de execugido foi préximo 2 atividade anterior, com 27,5%. Em 2012,
ano de menor dotagao da atividade, nao houve execugdo alguma, e, nos demais anos,
somente 2014 apresentou uma execu¢io abaixo dos 20%.

No plano institucional, duas atividades voltadas ao fortalecimento e a institucionalizagio
de politicas de economia soliddria foram previstas com dotagdo or¢amentdria somente
em 2012. A atividade 20ZL nao apresentou nenhum percentual de execugio, jd a 8420,
com uma previsio de R$ 1 milhdo, teve uma execugao de 47,05%. De modo geral,
as atividades para esse fim sao muito mais em termos de articulacio e agregacao de forgas
politicas para avangar na institucionalizagio de normas consideradas para o universo da
economia soliddria. Nesse sentido, é importante ressaltar, como resultados relevantes,
aaprovagao da Lei do Cooperativismo de Trabalho (Lei n® 12.690/2012), a partir de uma
atuacio de coordenacio promovida pela Senaes entre os diversos grupos de interesse que
se arrastou por alguns anos. A intengio por trés desse dispositivo ¢ prover as cooperativas
de trabalho um ambiente de maior seguranga juridica para sua atuagio, especificando,
inclusive, cldusulas de proteco aos sécios-trabalhadores para evitar conflitos com a justica do
trabalho. A lei também previu a criagao do Programa Nacional de Fomento as Cooperativas
de Trabalho (Pronacoop), de onde seriam formuladas politicas publicas especificas para
cooperativas dessa natureza. No entanto, este programa nio chegou a ser regulamentado
pelo governo federal, mantendo-se apenas como uma proposta a ser implementada no
futuro, e mesmo entre os préprios atores sociais da economia soliddria houve criticas a
nova lei.” Outras duas agoes importantes sobre essa meta de fortalecimento institucional
sa0: 7) a formulagdo participativa de um decreto com a finalidade de regulamentar a
Lein°9.867/1999, que dispoe sobre as cooperativas sociais e institui o Programa Nacional
de Fomento as Cooperativas Sociais (Pronacoop Social); e iz) a elaboragao, no 4mbito do
Chnes e em parceria com o Fbes e a Frente Parlamentar em Defesa da Economia Solidéria,

7. Sobre a Lei n® 12.690/2012, ver Pereira e Silva (2012).



de um anteprojeto de lei da Politica Nacional de Economia Soliddria (PL n°4.685/2012),
que ainda estd em tramitagao no Congresso.® Outra atividade com dotagao prevista, porém
sem execugao registrada, foi a de publicidade de utilidade pablica (4641).

Mais duas atividades tiveram dota¢ao or¢amentdria apenas em 2012. A principal
delas em termos de recursos foi a de fomento a geragao de trabalho e renda em atividades
de economia soliddria (4737), com pouco mais de R$ 11 milhées. Esse valor representou
2,39% do total de recursos administrado pela Senaes no periodo, e a execugio final
também nao foi muito significativa, chegando a somente 12,42%. A partir de 2013, essa
agao foi dividida entre as agoes 2A84, 2A85, 20JK e 20YT, e, por isso, aparece zerada nos
anos seguintes. A outra atividade com dotagao or¢amentdria prevista somente para 2012
foi a de desenvolvimento e disseminagao de conhecimentos e tecnologias sociais (4827),
que, embora tenha executado todo o valor previsto, seu montante era bastante baixo em
relacio ao total do ano (0,51%).

A atividade de organizagao nacional de comercializa¢io de produtos e servicos da
economia soliddria (4739) foi contemplada no total do periodo, com R$ 27,7 milhaes.
O ano de maior dotagio foi em 2013, com valor préximo a R$ 11 milhées, ano este
que também marcou o maior percentual de execugao, com 49,14%. Ao longo de todo
o PPA, o percentual de execugio nesta meta foi de 41,03%.

Odutras duas atividades especificas também sao ligadas ao fomento e assessoramento
de empreendimentos associativos, com estratégias distintas. Uma visa apoiar o trabalho de
incubadoras tecnolégicas de cooperativas populares (4850), agao esta que ji possui
um longo histérico nas politicas de economia soliddria, desde a criagao das primeiras
incubadoras em universidades publicas no Brasil nos anos 1990, antes mesmo da
criagao da Senaes.” Para essa agio foram destinados R$ 26 milhées de orcamento no
periodo, representando 5,57% do total. O ano de 2012 apresentou o maior nivel de
execugao (64,78%), enquanto nos anos subsequentes, embora tenha elevado o volume
or¢amentdrio, a execugio caiu drasticamente, fechando o periodo com uma média de
22,38%. A segunda atividade especifica refere-se a atuacio dos chamados agentes de
desenvolvimento (8078). Nesta, o volume or¢amentdrio no periodo foi de R$ 31,8
milhées, o que significou 6,80% do total. O nivel de execu¢io no periodo foi de 35,16%,
um dos maiores indices entre todas as agdes da secretaria. O ano de 2014 apresentou
tanto o maior orcamento anual quanto o maior percentual de execugio para essa meta,
R$ 9 milhées e 9,84%, respectivamente.

Prosseguindo, o or¢amento da Senaes no PPA analisado manteve uma atividade
voltada ao fomento as financas soliddrias (8056), para apoiar experiéncias locais e
associativas de gestio de recursos financeiros, tais como as cooperativas de crédito, os

8. 0 PL n® 4.685/2012 visa estabelecer definicdes, principios, diretrizes, objetivos e composicdo da Politica Nacional de
Economia Solidaria, além de criar o Sistema Nacional de Economia Solidaria e qualificar os empreendimentos econdmicos
solidarios como sujeitos de direito, com vistas a assegurar o direito ao trabalho associado e cooperativado. Para mais
informacdes sobre o processo politico em torno da criacdo do PL n° 4.685/2012, ver Silva e Silva (2015).

9. Sobre a politica de apoio a incubadoras de cooperativas, ver Perissé et al (2017), neste mesmo volume do Boletim
Mercado de Trabalho: conjuntura e andlise.



bancos comunitdrios e os fundos rotativos.’” A dota¢io or¢amentdria no quadriénio
para essa meta foi na ordem de R$ 36,6 milhoes, o que significou 7,84% do total da
secretaria. J4 o nivel de execucio ficou em 16,81%, ou seja, abaixo da média geral dos
programas da secretaria. Um dos fatores para essa baixa execugio foi o fato de nio ter
executado nada em 2013, justamente 0 ano com o maior orgamento.

A dltima atividade a ser analisada no rol do Programa 2029 ¢ a referente & implantagio
de espagos multifuncionais de economia soliddria (8138). Nela, a secretaria contou com
uma dotagio orgamentdria de R$ 31 milhaes, representando 6,64% do total nesse referido
PPA. Em termos de execug¢io, a meta apresentou resultados muito baixos. Apenas em
2013 exibiu um percentual superior & média anual. No global, o nivel de execu¢io dessa
meta foi de 10,78%, o que representa menos da metade da média de execucio de toda
a Senaes em todo o quadriénio.

Por fim, passa-se agora para a tnica atividade sob a gestao da Senaes que nio
estd inserida no Programa 2029. Trata-se da agdo de fomento para a organizagio ¢ o
desenvolvimento de cooperativas atuantes com residuos s6lidos (8274), que faz parte do
Programa Residuos Sélidos (2067). Vale salientar que essa agao adentrou a agenda do PPA
especialmente apds a aprovagio da Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), com
a Lei n° 12.305, de 2010. Por essa lei, os catadores de material recicldvel passaram a ser
oficialmente reconhecidos enquanto agentes prioritdrios no sistema de implementacio
de uma nova politica de gestao dos residuos sélidos no Brasil, sobretudo por meio de sua
atuagao em cooperativas.'' Na realidade, os catadores jd vinham conquistando medidas
importantes a partir de sua mobilizacao em todo o pais, organizada pelo Movimento
Nacional dos Catadores de Material Recicldvel (MNCR) (Silva, Goes e Alvarez, 2013).
Com o lancamento do PBSP, em 2011, eles foram incluidos como um dos publicos
prioritdrios, por isso foram destinatdrios de agoes especificas, dentro de um programa
exclusivo no PPA 2012-2015 (Singer, Silva e Schiochet, 2014).

Embora o programa em si fosse alocado no MMA, a agio de apoio as cooperativas
dos catadores ficou a cargo da Senaes, dada sua natureza institucional. Tal atribuigao,
por sua vez, resultou em um incremento significativo no orgamento da secretaria, uma
vez que s6 a atividade 8274 representou, no periodo 2012-2015, 46,10% de toda a sua
dotagio orgamentdria. Foram, ao todo, R$ 215,6 milhées, divididos em partes mais ou
menos equivalentes entre os anos. Jd em termos de execugao orgamentdria, o resultado
nao foi muito satisfatério, ficando na ordem de 21,77%. Apesar de, no primeiro ano, ter
alcangado uma execugio de 49,49%, os anos seguintes nao apresentaram bons resultados.
Por sua importincia relativa, cabe aqui algumas consideragoes.

A diretriz principal para a definicao de projetos a serem executados sobre essa atividade
foi a formacdo de empreendimentos associativos de catadores de materiais recicldveis e
suas redes a partir daqueles jd existentes. Entre as principais agdes previstas nos convénios

10. Sobre os empreendimentos de financas solidarias no Brasil, ver Silva (2017b).

11. A categoria profissional de catador de material reciclavel foi reconhecida, em 2002, na Classificacdo Brasileira de
Ocupacdes (CBQ). Sobre a realidade social dos catadores no Brasil, ver Silva, Goes e Alvarez (2013), Silva (2017) e
Dagnino e Johansen (2017).



celebrados a partir de 2012, pode-se citar a continuidade do “Projeto Cataforte”, em
parceria com a Fundagao Banco do Brasil (FBB), a Petrobras e o Banco Nacional do
Desenvolvimento (BNDES), visando ao fortalecimento de redes de cooperagao e logistica
soliddria. Para a escolha dos empreendimentos a serem apoiados, foram elencados como
critérios: 7) pelo menos 70% dos seus beneficidrios devem ser catadores em situagdo de
extrema pobreza e suas familias, que ainda realizam seu trabalho em lixdes ou nas ruas,
de forma precdria, individual ou desarticulada; 77) no maximo 30% de seus beneficidrios
devem ser catadores e suas familias em situagio de pobreza, vulnerabilidade e de trabalho
precdrio, bem como aqueles que j4 estao organizados em empreendimentos de economia
soliddria e redes de cooperagao.

No entanto, ji no primeiro ano do PPA, foi possivel diagnosticar que a execugao
das parcerias celebradas pela secretaria era marcada por ritmos diferentes entre os
agentes proponentes, com algumas sofrendo grandes atrasos. Entre os motivos para
esse descompasso no inicio estava a realizagao das eleigoes municipais no momento
previsto para atividades iniciais ou preparatdrias para a execugao, fato que acarretou o
adiamento dos projetos nesta esfera de governo. Também foi possivel a identificacio, por
parte dos gestores da Senaes, de uma flagrante dificuldade das prefeituras em utilizar os
instrumentos legais cabiveis — nesse caso, a PNRS (Lei n® 12.305/2010) e as Diretrizes
Nacionais para o Saneamento Bdsico (Lei n® 11.445/2007) — para a inser¢do social e
econdmica dos catadores, uma vez que as estruturas existentes para as atividades de
sele¢io, triagem e processamento de residuos eram insuficientes para inclusio dos novos
catadores identificados nos projetos. Ademais, havia ainda dificuldades de operagao
referentes a questoes essenciais para a viabilizacdo econdmica dos empreendimentos
associativos dos catadores, tais como: baixa disponibilidade de terrenos para a implantacao
de novas estruturas; auséncia de planos de gerenciamento de residuos sélidos por parte
das prefeituras; e mesmo a fragilidade das organizagoes de catadores para lidar com estes
e outros aspectos (Silva e Schiochet, 2013). Segundo os préprios gestores, “a experiéncia
recente demonstrou que os prazos para implantagio e consolidagio desses instrumentos
sa0 maiores que os previstos no planejamento inicial [...] para viabilizar seu potencial e
alcancar os resultados desejados” (Singer, Silva e Schiochet, 2014, p. 17).

Esses problemas listados, resultantes da prépria deficiéncia em termos de capacidade
burocritica (recursos financeiros, pessoal qualificado e novos instrumentos para
aperfeicoamento dos processos de gestao dos projetos) nas esferas federativas subnacionais,
acompanharam as a¢des durante todo o periodo 2012-2015. Ainda que a Senaes tenha
buscado intensificar o acompanhamento dos projetos sob sua responsabilidade, o fato
¢ que a superagio desses desafios depende muito do engajamento dos municipios no
cumprimento das leis supracitadas, bem como da amplia¢do do financiamento dos
projetos apoiados, no sentido de expandir a participagio dos catadores, por meio de
suas organizagoes representativas, nas acoes que lhes sao dirigidas e de aumentar a
infraestrutura fisica para o exercicio de suas atividades. Neste tltimo caso, alids, a decisao
cabe principalmente a0 MDS, que tem apoiado as a¢oes da Senaes via descentralizagao
de recursos.



4 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto debateu alguns aspectos gerais do ciclo orgamentdrio das politicas de economia
soliddria no Brasil, na esfera do Poder Executivo federal, com énfase no periodo coberto
pelo PPA 2012-2015. Os resultados obtidos a partir das andlises dos relatérios oficiais
de gestao mostram que a politica de economia soliddria ainda ressente de estrutura
institucional para elevar sua capacidade de gestao e operacionalizacao das atividades que
lhes sao incumbidas na agenda de governo. Ademais, o préprio cardter de ineditismo das
agoes, aliado a dependéncia de proatividade de gestores subnacionais para a execugio
de recursos via convénios e fatores contingenciais referentes a condu¢io da politica
or¢amentdria, surgem como entraves importantes a serem considerados nesse periodo.

O estudo permitiu inferir ainda que, embora o Ministério do Planejamento tenha
tido uma inten¢io louvdvel de vinculagio entre agbes e estruturas estatais em favor
de projetos de implementagdo intersetoriais, a iniciativa significou muito mais uma
racionalizagao do processo de planejamento do governo federal, na medida em que
permitiu uma substancial diminui¢io do ndmero de programas entre o PPA 2012-2015
e seus antecessores proximos, mas as atividades permaneceram, na prética, fatiadas entre
as estruturas administrativas responsdveis por cada agao.

Ressalta-se, por fim, que este foi um trabalho introdutério de uma agenda de
pesquisa mais ampla que se pretende levar adiante, buscando aprofundar cada vez mais
o entendimento sobre esses fatores determinantes de execugio eficiente das politicas
publicas no nivel federal, em especial no campo da economia soliddria. Os elementos
aqui levantados servirdo de diretrizes para a formagao de novas hipdteses que orientem
o estudo de toda a complexidade que circunda a anilise de politicas publicas no Brasil.
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1 INTRODUCAO

Neste artigo apresentamos a experiéncia da Avaliagio qualitativa, quantitativa e
participativa do Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares (Proninc)”
e os principais resultados da pesquisa realizada pelo Nicleo de Solidariedade Técnica do
programa do Nucleo Interdisciplinar para o Desenvolvimento Social da Universidade
Federal do Rio de Janeiro (Soltec/Nides/UFR]J), nos anos de 2016 e 2017, por meio
de uma demanda da Secretaria Nacional de Economia Soliddria do Ministério do Trabalho
e Emprego (Senaes/MTE). Essa avaliagdo insere-se no contexto de continuidade do
processo de monitoramento do Proninc, que se constitui como uma politica publica
de fomento s agoes de incubagio de empreendimentos econ6micos soliddrios. A avaliagao
desse programa foi realizada anteriormente duas vezes: em 2007, pela Federagio de
Orgios para Assisténcia Social ¢ Educacional (Fase), e em 2011, pelo Instituto
de Assessoria para o Desenvolvimento Humano (IADH).

O objetivo principal da avaliagao foi analisar o desempenho das incubadoras de
cooperativas apoiadas pelo Proninc, tanto no que refere a sua inser¢ao nas instituigoes
de ensino superior (IES), quanto aos resultados obtidos em termos de impactos nos
empreendimentos e na vida dos seus participantes. Nesse sentido, o conhecimento

1. Pesquisadora no Nucleo de Solidariedade Técnica da Universidade Federal do Rio de Janeiro (Soltec/lUFRJ). E-mail:
<camilleperisse@gmail.com>.

2. Professor no Nucleo Interdisciplinar para o Desenvolvimento Social (Nides) da UFRJ. £-mail: <felipe@nides.ufrj.br>.
3. Mestrando em tecnologia para o desenvolvimento social no Nides/UFRJ. £-mail: <icarosouza.melo@gmail.com>.
4. Mestranda em tecnologia para o desenvolvimento social no Nides/UFRJ. E-mail: <layssarma@gmail.com>.

5. Doutoranda em ciéncias sociais na UFRJ e pesquisadora no Soltec/UFRJ. E-mail: <perezmenafra@gmail.com>.

6. Mestranda em tecnologia para o desenvolvimento social no Nides/UFRJ. E-mail: <thaiscs.oliveira@yahoo.com.br>.
7. Essa pesquisa recebeu apoio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq - Brasil.



aprofundado da situagao das incubadoras, sua dinimica de funcionamento, a diversidade
de abordagens e metodologias de incubagao, seus pontos positivos ¢ também suas
fragilidades e desafios foram elementos fundamentais a serem levantados na pesquisa.

Construidas com base nos principios e nas prdticas da extensao universitdria e
da educagao popular, as incubadoras tecnoldgicas de economia soliddria (Ites) tém se
configurado, ao longo dos anos, como espagos proficuos de articulagao entre pesquisa,
ensino e extensao, com o propésito de gerar conhecimentos adequados as demandas de
transformacio social. A pratica da incubag¢io assume um papel duplo, pois, por meio das
suas atividades, volta-se para a sociedade, no apoio aos processos de auto-organizagao de
grupos socialmente excluidos, e também para a universidade, produzindo insumos para
pesquisa, construindo processos de aprendizagem e mobilizando e integrando diversas
dreas do saber e campos de atua¢do profissional.

Atualmente hd mais de cem Ites localizadas em IES de todo o pais, e, indo contra
a tendéncia histérica de marginalizagao da extensao universitdria perante o ensino e a
pesquisa, a prdtica das Ites caracteriza-se como importante exemplo para o resgate
da funcionalidade das universidades publicas brasileiras em dire¢ao a produgio de
conhecimento que contribua com a transformagao social.

2 0 PROGRAMA NACIONAL DE INCUBADORAS DE COOPERATIVAS
POPULARES (PRONINC)

O dltimo mapeamento nacional de empreendimentos econémicos solidarios (EES), realizado
entre os anos de 2009 e 2013 pela Senaes para a formagio do Sistema de Informagoes
da Economia Soliddria (Sies) registrou, em niimero absoluto, 19.708 EES, entre grupos
informais, associa¢des, cooperativas ou sociedades mercantis. Do total de empreendimentos,
identificou-se que 41% concentram-se na regiao Nordeste, seguida pela regido Sul (17%),
pelo Norte e pelo Sudeste (ambos com 16%) e pelo Centro-Oeste (10%). Cerca de 55%
dos EES atuam na drea rural, 35% na drea urbana e 10% em zonas consideradas “mistas”.
O numero total de trabalhadores envolvidos nessas organizacoes é de 1.423.631.%

Apesar dos niimeros exibidos pelo mapeamento, os EES ainda apresentam limitagoes
de recursos e contam com poucas politicas ptblicas que compreendam as especificidades
do setor. A maioria dos empreendimentos sobrevive em situagdes precarias, enfrentando
dificuldades de gestao, acesso a crédito, espagos de comercializagio e tecnologia.
Nesse sentido, apoiar os empreendimentos na busca por enfrentar essas dificuldades e
por conquistar melhores condicoes de vida e trabalho é o principal objetivo das Ites.

As Ites sdo iniciativas académicas que tém como pratica fazer interagir o meio universitdrio
com grupos de trabalhadores que buscam construir um empreendimento econémico
cooperativo. Inicialmente, surgiram com o objetivo de oferecer formas permanentes de
geragao de trabalho e renda para individuos e grupos em situacio de vulnerabilidade
social e econdmica. No entanto, ao longo dos anos, as incubadoras amadureceram sua
proposta ¢ hoje apoiam a formagio e a consolidacio dos empreendimentos, além de terem
enfoques mais amplos, como o apoio a cadeias produtivas e redes de comercializagio,

8. Para uma andlise dos dados do Sies, ver Silva (2017a; 2017b; 2017¢).



e buscam igualmente transformar internamente a universidade, aproximando-a dos
interesses, dos desejos e das necessidades dos setores populares (Della Vechia ez al., 2011).

O Proninc pode ser considerado uma das mais relevantes politicas do campo da
economia soliddria, uma vez que atua de forma estratégica, ao financiar, simultaneamente,
empreendimentos de economia soliddria e grupos de pesquisadores, técnicos e
estudantes comprometidos em produzir conhecimento a partir das demandas populares.
Nesse sentido, o programa une o governo federal — por meio das secretarias, dos ministérios
e das instituigoes de fomento —, a academia e os setores populares, contribuindo para
a formagao e o fortalecimento de quadros em diferentes meios. Embora seus primeiros
passos tenham sido dados no final da década de 1990, foi a partir da criagao da Senaes/
MTE, em 2003, que ele comegou a estruturar-se como politica publica continuada.

A partir de 2005, a Senaes direcionou esforgos para consolidar uma politica de
monitoramento e avaliagdio do Proninc. O primeiro trabalho de avaliagao foi feito
pela Fase. Os resultados desse esforco avaliativo, que perduraram pelos anos de 2005
e 20006, encontram-se materializados no documento intitulado Diagndstico e Impactos
do Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas Populares, publicado em 2007.
Na ocasiao, foram visitadas 33 incubadoras e 315 empreendimentos. J4 a segunda
avaliacao foi realizada entre janeiro de 2010 e mar¢o de 2011 pelo IADH. O recorte
dessa avaliagao foram 65 incubadoras apoiadas pelos editais do Proninc, tendo sido
visitadas 54 incubadoras e 171 empreendimentos.’

Além dos trabalhos regulares de avaliacio, foi constituido um comité gestor ampliado

& ¢ 8
para construir um processo permanente de monitoramento do programa. Cunha (2012)
destaca que, segundo as orientacoes do comité gestor, hd a “necessidade de realizacio
q & ¢ & ¢
de avaliagio externa, de cardter quantitativo e qualitativo, que contemple os seguintes
eixos de andlise: caracterizagio e desempenho das incubadoras; perfil e desempenho dos
empreendimentos; e gestao do programa’.

Em 2010, por meio do Decreto n®7.357, o Proninc foi implementado formalmente,
sendo constituido um comité gestor responsavel pela execucio e pelo acompanhamento das
agoes previstas. Cunha (2012) destaca que, segundo as orientagoes do comité gestor, hd a
necessidade de realizagoes periddicas de avaliagao externa, de cardter quantitativo e qualitativo,
que aborde os seguintes eixos de andlise: caracterizagio e desempenho das incubadoras; perfil
e desempenho dos empreendimentos; e gestao e operacionalizagao do programa.

No atual momento, o comité gestor do Proninc encontra-se desativado. Essa situagao
complexifica-se, uma vez que, devido as mudangas politicas recentes ocorridas no pais,
o Proninc também corre risco de interrupgdo. A Senaes tornou-se uma subsecretaria
e grande parte dos quadros técnicos que, historicamente, lutaram para construi-la,
j& ndo fazem mais parte de sua composicao. A avaliagao da Chamada Publica n° 89/2013,
descrita neste artigo, representa a terceira fase do processo de monitoramento do Proninc,
e esperamos que possa contribuir para subsidiar as agoes necessdrias & manutengio e ao
fortalecimento do programa, além de estimular a reativa¢ao do comité gestor.

9. Os dois relatorios das avaliacbes anteriores, assim como o desta avaliacdo, podem ser acessados no portal:
<https://nides.ufrj.br/indes.php/proninc>. Acesso em: 26 set. 2017.



3 AVALIA(;AO PRONINC 2017
3.1 A Chamada Publica n° 89/2013

A partir de 2013, o programa iniciou um novo formato de implementagao a partir da
parceria entre a Senaes/MTE, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnolégico (CNPq) e a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia para Inclusao Social do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovag¢ao (Secis/ MCTTI). A Chamada MCT1/Secis/
MTE/Senaes/CNPq n° 89/2013 teve por objetivo selecionar propostas para apoio
financeiro a projetos de pesquisa, desenvolvimento tecnolégico e extensao que objetivam
a incubagio de EES. Esse objetivo mais geral desdobrava-se em cinco outros, que se
encontravam assim descritos no texto da chamada:

i) construir referencial conceitual e metodoldgico acerca dos processos de incubagdo e de acompanha-
mento de empreendimentos econdmicos solidarios (EES) pos-incubacao;

ii) estimular o aprimoramento das metodologias de incubacdo de EES articuladas a processos de desen-
volvimento territorial e regional;

iii) desenvolver processos de incubagdo de EES e/ou redes de cooperacao;

iv) capacitar, no ambito da economia solidaria, docentes, técnicos, discentes e participantes dos projetos
incubados;

v) promover a articulacdo entre as atividades de pesquisa, desenvolvimento e aplicacdo de tecnologia
social e as politicas publicas de fomento a economia solidaria (Brasil, 2013).

A principal novidade trazida pela chamada foi a execugio de recursos por meio
do CNPgq, que, por intermédio do cartao-pesquisador, concedia aos responsaveis pelos
projetos maior autonomia para o gerenciamento dos recursos. Foram previstos um total de
R$ 19,9 milhoes, de onde R$ 16 milhoes eram oriundos diretamente do Orcamento Geral
da Uniio (a¢ao or¢amentdria 20YT — Fomento e Fortalecimento de Empreendimentos
Econdmicos Soliddrios e Suas Redes de Cooperagao) ¢ R$ 3,89 milhoes do Programa
2021 de Apoio a Projetos de Tecnologia Social.

Assim, com o objetivo de dar prosseguimento ao processo de monitoramento e
avaliacdo dos resultados do Proninc, a Senaes entrou em contato, no segundo semestre
de 2015, com o Soltec/UFR] para realizar a coordenagao da terceira avaliagao do
Proninc, a ser conduzida nos anos de 2016 e 2017.

O processo de pesquisa coordenado pelo Soltec/UFR], como avaliador externo, foi
construido, desde o principio, em intenso didlogo com a prépria Senaes e com as duas redes
que articulam as Ites no pais: Rede de Incubadoras Tecnoldgicas de Cooperativas Populares
(ITCPs) e Rede Unitrabalho, como serd detalhado no préximo item. O cardter participativo
da avaliagao garantiu uma qualificada participagio dos estudantes, técnicos e professores
que trabalham no cotidiano das incubadoras e que possuem a experiéncia da incubagao.

3.2 Metodologia

A avaliagdo do Proninc 2017 teve como objetivo analisar os resultados da Chamada
n°® 89/2013, em que 84 incubadoras acessaram aos recursos da politica publica,
caracterizadas em linha A para as incubadoras que jd possuiam histérico de atuagio
no Proning, e linha B para as que nunca tinham sido apoiadas pelo programa.



Desse universo, foram avaliadas 64 incubadoras, sendo todas as 41 da linha B e uma
amostra de 23 das 43 das incubadoras de linha A (53%). A escolha dessas incubadoras
levou em consideragio fatores ligados a distribui¢ao regional e a facilidade de acesso, além
de incluir casos identificados como referéncias importantes para o campo da incubagio de
empreendimentos soliddrios, de acordo com integrantes das duas redes de incubadoras.
Para cada incubadora avaliada, ficou prevista também a visita a dois empreendimentos
apoiados, totalizando 128. Com isso, buscou-se alcan¢ar uma andlise mais ampla e que
incluisse também a perspectiva dos trabalhadores apoiados.

A pesquisa, além de quantitativa e qualitativa, possuia o pressuposto de desenvolver
um processo participativo, que permitisse envolver os integrantes das incubadoras e as
duas redes de incubadoras do pais nas diferentes etapas de construgio do processo de
avaliagdo, quais sejam: ) formacao da equipe de pesquisa; 77) construgio do modelo de
avaliagdo; 777) visita as incubadoras e aplicacio de questiondrios as incubadoras e aos
empreendimentos; 7z) andlise e sistematizagdo dos dados qualitativos e quantitativos;
v) semindrio nacional, com as 84 incubadoras; e v7) consolidagao do relatério final.

Toda a estrutura da avaliacio foi debatida coletivamente, por meio de semindrios
participativos para discussao dos indicadores, das ferramentas de pesquisa e das diretrizes
do trabalho de campo. Por meio dessa dinAmica, constituiu-se o ferramental de anilise
da pesquisa, que inclufa: um questiondrio prévio a visita; um questiondrio presencial,
realizado com o coordenador ou com a equipe de coordenagao da incubadora; e roteiros de
entrevistas com os integrantes dos empreendimentos, os estudantes participantes e egressos
da incubadora e com os gestores das universidades, em geral pré-reitores de extensao.

Além da visio do trabalho da incubadora, foi uma demanda da Senaes/MTE
avaliar a execugao do edital por meio do CNPq. Dessa forma, a avaliagio estruturou-se
em cinco dimensées: 7) estrutura e funcionamento interno — estrutura fisica, tamanho e
multidisciplinaridade das equipes, forma de gestao; iz) relagao com os empreendimentos de
economia soliddria — metodologias de incubagio, inovagoes tecnoldgicas e organizacionais
geradas, impacto nos empreendimentos; 7i7) relagio com as IES — grau de formalizacao junto
as IES, integragao entre ensino, pesquisa e extensao, formagao dos integrantes; 7v) relagao com
o movimento de economia solid4ria — capacidade de critica 2 economia capitalista, parcerias,
participagao em féruns de economia soliddria e de politicas publicas; e v) operacionalizagao
da Chamada n® 89/2013 — gestao dos recursos, comunicagio com CNPgq.

4 RESULTADOS

Nesta se¢do iremos apresentar os principais resultados obtidos a partir da avaliagio do
Programa de Incubadoras de Cooperativas Populares realizado nos anos de 2016 ¢ 2017.
E importante salientar que expomos aqui apenas uma parte da totalidade dos dados
obtidos a partir da avaliagdo, buscando selecionar os tépicos mais relevantes para serem
abordados no espaco disponivel." Dessa maneira, iremos comegar pelos resultados
pertinentes a estrutura e ao funcionamento interno da incubadora, para, em seguida,
tratar das relagoes das Ites com os empreendimentos incubados, com as IES e, finalmente,
com o movimento de economia soliddria.

10. A versao completa do relatério de avaliacdo pode ser acessada em: <https://goo.gl/gE2NW7>.



ECONOMIA SOLIDARIA E POLITICAS PUBLICAS

As Ites vém consolidando um campo de atua¢io da universidade no apoio a
empreendimentos de economia soliddria, estando presente em praticamente todos
os estados do pais. Atualmente, a Senaes identifica que hd em torno de 110 Ites
em funcionamento no pais, envolvendo estudantes, professores, pesquisadores e
técnicos das IES.

As incubadoras avaliadas distribuem-se predominantemente nas regides Sudeste (27%),
Sul (26%) e Nordeste (24%). Com menor participagao estao as regioes Centro-Oeste (16%) e
Norte (7%). H4 que se notar que apenas 35% encontram-se em capitais ou regioes metropolitanas,
a0 passo que o restante (65%) estd instalado no interior de seus estados, o que indica uma boa
capilaridade do programa. J4 no que tange ao ambiente institucional, metade das Ites estudadas
localizam-se em universidades federais, sendo seguidas pelas universidades estaduais (19%),
pelos institutos federais/centros federais de educagao Tecnoldgica (Cefets) (14%), pelas instituigoes
privadas (11%) e pelos parques tecnoldgicos (3%).

Com relagao as fontes de recursos, foi possivel constatar que as Ites pesquisadas
contam com financiamento de diversos parceiros. Os principais foram: o Proninc, com
93%; as IES, com 66%; o Programa de Extensao Universitdria (Proext), com 48%j; outras
parcerias do governo federal, com 30%; o governo estadual, com 17%; e o governo
municipal, com 15%."

GRAFICO 1

Recursos acessados entre 2014 e 2016 pelas incubadoras por linha
(Em %)
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Fonte: Avaliacdo Proninc 2017 (SOLTEC/UFRJ, 2017).

11. Dada a possibilidade dos entrevistados de marcar mais de uma opcdo, a soma das porcentagens excede 100%.
Isso ocorreu com diversas perguntas que admitiam resposta mltipla.

134 mercado de trabalho | 63 | out. 2017



Constata-se, assim, que os recursos do Proninc e outros recursos federais tém grande
relevincia para a manutengao das atividades de incubagio. A proporgio de recursos Proninc
em relagdo ao total de recursos da incubadora foi observada como alta, principalmente
nas incubadoras da linha B, que declaram que de 80% a 100% dos recursos sao oriundos
dessa fonte. J4 as incubadoras de linha A, mais antigas, conseguem diversificar as fontes
de recursos, buscando incorporar outros financiamentos advindos dos 4mbitos estadual
e municipal, inclusive do setor privado ou do terceiro setor.

Os resultados indicam também que a autogestao é um horizonte buscado por grande
parte das incubadoras, que podem ser consideradas uma espécie de “laboratério” nesse
sentido. Para além de idealizagoes, as incubadoras contribuem fornecendo experiéncias
coletivas de funcionamento e tomada de decisdes que enriquecem a trajetdria dos seus
participantes, além de oferecerem modelos possiveis de funcionamento que concorrem
com as formas j4 instaladas no 4mbito académico e no setor produtivo, mais verticais
e hierdrquicas. No espaco das incubadoras, a autogestio ¢ criada, testada, reformulada e
aprimorada de forma constante.

Quanto aos empreendimentos incubados, os dados da pesquisa evidenciaram que,
entre 2014 ¢ 2016, foram incubados 776 empreendimentos'? pelas 64 incubadoras visitadas,
permitindo alcangar mais de 22 mil trabalhadores' de diversos setores produtivos. Com o
processo de incubagio desses empreendimentos, foi possivel gerar inovagoes tecnoldgicas
e organizacionais de processos, artefatos e de ferramentas de gestao. Cerca de 89% das
incubadoras declararam ter realizado algum tipo de inovagao. Esses dados corroboram
com a hipétese de que as Ites representam um estimulo a inovagao, principalmente na
perspectiva da tecnologia social e da inovagio social.

Um dos objetivos de atuagido do Proninc por meio da Chamada n® 89/2013
era gerar interfaces com outras politicas de Ambito federal focalizadas no combate
as desigualdades sociais. Nesse sentido, era importante atingir, mediante o apoio as
incubadoras, grupos vulnerdveis social e/ou economicamente, procurando inseri-los
em atividades de geragdo de trabalho e renda. Podemos identificar que os grupos
apoiados pelas Ites sio muito préximos ao publico-alvo do PBSM, com forte atuagio
de agricultores familiares, catadores de material recicldvel, artesios e trabalhadores
desempregados. A frequéncia total de empreendimentos por segmentos pode ser
conferida na tabela 1.

12. A projecdo do nimero de empreendimentos para as 84 incubadoras entre 2014 e 2016 é de 1.106 EES, calculados
com base na média da linha A.

13. O levantamento do nimero de trabalhadores deu-se a partir de questionario respondido autonomamente pelos
coordenadores. Por problemas no preenchimento, dos 776 empreendimentos levantados, nao foi respondido o nimero de
trabalhadores para 62 empreendimentos, o que levaria a uma projecdo, usando a média das respostas, de 24.521 trabalhadores
beneficiados pelas 64 incubadoras. Ampliando para as 84 da chamada, esse nimero chegaria a 32.009 trabalhadores.



TABELA 1
Empreendimentos por segmento

Frequéncia (%)
Artesaos 200 25,8
Agricultores familiares 184 23,7
Catadores de material reciclavel 114 14,7
Outros autdnomos 58 7,5
Beneficiadores(as) de alimentos 36 4,6
Assentados da reforma agraria 19 2,4
Artistas 16 2,1
Desempregados/desocupados 14 1,8
Técnicos, profissionais de nivel superior 9 1,2
Outros 94 12,1
N&o responde 32 4.1
Total 776 100,0

Fonte: Avaliacdo Proninc 2017 (SOLTEC/UFRJ, 2017).

Além do trabalho de assessorar empreendimentos econémicos soliddrios, as
incubadoras tém consolidado seu trabalho por meio da sua institucionaliza¢io e do
reconhecimento no interior das IES. A maioria das incubadoras estd formalizada dentro
da sua institui¢do, embora apenas a metade esteja efetivamente institucionalizada.
Muitas incubadoras estao diretamente ligadas a pré-reitorias de extensao, indicando
como a atuagao das incubadoras estd muito ligada a uma politica de fortalecimento da
extensao nas IES. Contudo, é preciso destacar que tem surgido, entre os grupos mais
recentes, uma maior diversidade de alocacao institucional.

De acordo com a pesquisa, quase 52% das Ites afirmaram ser institucionalizadas na
IES, sendo registrado um indice maior entre as incubadoras de linha A (74%) do que
nalinha B (39%). A institucionalizacio caracterizou-se como uma inserciao mais estavel e
duradoura da incubadora na estrutura da IES, dada por meio de publicacoes de portarias
ou no Didrio Oficial da Unido, pela existéncia de docentes ou funciondrios alocados ou
pela inser¢io no estatuto da IES. Entre todos que responderam que a incubadora era
institucionalizada, os fatores mais elencados foram portaria (55%) e existéncia de docentes
e/ou funciondrios alocados (55%), seguidos de inser¢io no estatuto da IES (42%).

Os dados demonstram que os motivos que dificultam a institucionalizagio sdo diferentes
entre as incubadoras mais antigas e as mais novas. Enquanto as de linha A ji sao majoritariamente
institucionalizadas, as de linha B apontam que o motivo principal nio ¢ a falta de recursos,
mas sim uma inadequagio diante das formas ja preexistentes dentro das IES, o que leva a
institucionalizagao a ocupar um papel nao prioritdrio na organizagio.

Com relagio & composi¢ao da equipe, os dados da pesquisa revelaram que, no periodo
entre 2014 ¢ 2016 nas 64 incubadoras avaliadas, 1.853 integrantes participaram das equipes,
incluindo pessoal remunerado e voluntdrios (1.022 nas incubadoras da linha A e 831 nas
delinha B). Desses, 993 eram estudantes de graduacio, 311 professores e 103 estudantes de
p6s-graduacio, evidenciando a formagio de quadros para a economia soliddria como



um dos principais legados do trabalho das incubadoras. Quanto a produgao académica,
reforcando a dimensao da pesquisa como essencial para a realizagao da extensao, hd dois
grandes destaques: as apresentagdes de trabalho e palestras; e as publicacoes de trabalhos
em anais de eventos. E preciso destacar também as monografias (270), as dissertagoes
(82) e as teses (32), que, juntas, somam 384 publica¢des que abordam temas acerca do
cotidiano dos empreendimentos e das incubadoras.

TABELA 2

Mencdes sobre articulacdo com programas ou politicas publicas

Articulagdo com programas ou politicas publicas

Politicas de economia solidaria (total) 22
Politicas de economia solidaria (genérico) 4
Politicas de economia solidaria (municipal) 8
Politicas de economia solidaria (estadual) 7
Politicas de economia solidéria (federal) 3

Politica ambiental (total) 20
Politica ambiental (residuos sdlidos) 19
Programa Nacional de Alimentacéo Escolar/Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA/Pnae) 15
Agricultura e desenvolvimento rural 10
Salde/satde mental 9
Geracdo de trabalho e renda 8
Educacdo de jovens e adultos ou no campo 4
N&o houve grandes articulacdes 2

Total valido 90

Fonte: Avaliacdo Proninc 2017 (SOLTEC/UFRJ, 2017).

Para o campo da economia soliddria, as incubadoras constituem-se como atores
fundamentais. Ficou evidente a importincia da sua atuagao na difusio da temdtica e no
fortalecimento de politicas publicas de apoio. De forma geral, as incubadoras apresentam
uma gama importante de parceiros institucionais e constituem-se como uma referéncia
nos territérios em que atuam, muitas vezes impulsionando politicas nos 4mbitos local e
regional, mobilizando as mais variadas institui¢oes para apoiar iniciativas para o campo
da economia soliddria.

5 CONSIDERACOES FINAIS

E preciso destacar que o periodo de pouco mais de um ano em que se desenvolveu
a pesquisa descrita neste trabalho nao foi suficiente para explorar o mundo das Ites
da forma como desejariamos. As andlises realizadas foram orientadas pelas decisoes da
equipe em paralelo ao didlogo realizado com as incubadoras e as redes de incubadoras,
mas acreditamos que o robusto banco de dados desenvolvido por meio do trabalho
de campo poderd subsidiar uma infinidade de outras correlagoes e pesquisas.
Além disso, hd um grande numero de registros qualitativos sobre o trabalho das
incubadoras coletados a partir do didlogo com os estudantes, os gestores das IES e os
trabalhadores dos empreendimentos que podem ser analisados de diferentes perspectivas.



Algumas das possibilidades de aprofundamento da pesquisa constituem-se em uma
andlise mais detalhada da diversidade de projetos presentes nas incubadoras de linha B,
a construgao de tipologias de metodologias de incubag¢ao e também um estudo sobre
os custos da incubacio, que poderia auxiliar o desenvolvimento da politica publica.

O desenvolvimento do método da proposta delineada para a avaliagao do Proninc 2017,
com as conquistas e os desafios de se desenhar e implantar uma avaliagao de uma politica
publica envolvendo seus beneficidrios, permitiu-nos perceber que a participagao dos envolvidos
cotidianamente no trabalho das incubadoras qualificou substancialmente as ferramentas de
pesquisa, embora sempre houvesse a necessidade de estarmos atentos ao distanciamento
critico necessdrio para nao haver um direcionamento tendencioso da pesquisa.

Ao longo da pesquisa, tivemos a preocupagao de que os resultados nao ficassem restritos
a0 ambiente académico e que também dessem conta de demonstrar a importincia e a
representatividade do Proninc enquanto politica pablica de apoio a economia solidéria e
a extensdo universitdria. Nesse sentido, a avaliagao procurou ter como resultado outros
produtos, além do relatério, capazes de aumentar o alcance e facilitar a difusao de seus
resultados. No campo audiovisual, serdo divulgados dois videos: o primeiro retrata o
processo participativo realizado paraa avaliagéo Proninc 2017, e 0 segundo apresenta a
trajetéria do Proninc, trazendo reflexdes sobre seus impactos, desafios e sua perspectiva
para os préximos anos. No campo tedrico e metodoldgico, estd sendo finalizada uma
publicagao denominada Incubadoras Tecnoldgicas de Economia Soliddria, uma coletinea de
artigos elaborados por integrantes das incubadoras e outros pesquisadores e intelectuais
que refletem sobre esse campo. Também foi desenvolvido um portal para facilitar o
acesso ao relatério final da pesquisa e a todos os outros produtos gerados e documentos
utilizados em seu perfodo de realizacio.'*

As incubadoras tecnoldgicas de economia soliddrias espalhadas pelas cinco
regides do Brasil constituem-se, atualmente, como um dos principais campos de
fortalecimento da extensdo no pais, principalmente no 4ambito da geracio de trabalho
e renda. Essa constatagio refor¢a a necessidade de processos avaliativos de uma
politica pablica de apoio a extensdo, como o aqui apresentado, como fundamentais
para seguirmos consolidando prdticas s6lidas metodologicamente, que avancem na
indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensao e permitam fortalecer a relagao
universidade-sociedade.
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TECNOLOGIAS SOCIAIS E ECONOMIA
SOLIDARIA: PROJETOS CERTIFICADOS
PELA FUNDACAO BANCO DO BRASIL

Graziela Ferrero Zucoloto'
Larissa de Souza Pereira?

1 INTRODUCAO

A relagao entre ciéncia, tecnologia e inovagao (CT&lI), por um lado, e inclusao social,
por outro, ainda é pouco explorada. Avaliacoes de impacto e propostas de politicas
publicas de CT&I em geral colocam entre suas metas o aumento da competitividade e
da produtividade ¢ o fortalecimento de segmentos de alta tecnologia. O atendimento a
demandas sociais aparece, comparativamente, de forma marginal, em especial quando
tais problemas impactam especificamente as camadas de menor renda da populagao.
Contudo, e como parte da mesma légica, as andlises e as proposi¢coes de programas
sociais em sua maioria deixam a CT&I de fora.

Ainda assim, hd um nimero crescente de institui¢oes e pesquisadores dedicando-se
a estudar a fronteira entre CT&I e inclusao social. Simplificadamente, a fronteira entre
esta relagio apresenta-se de duas formas:

a) CT&I e seus impactos em grupos socioeconomicamente menos favorecidos;

b) participacio direta na geragio e apropriagio dos resultados da CT&I por grupos
socioeconomicamente menos favorecidos.

No primeiro caso, trata-se basicamente do impacto social das politicas e dos
investimentos em CT&I, ou seja, de investimentos inovadores que apresentem melhoria
na qualidade de vida dos grupos de menor renda/economicamente menos favorecidos.
Tais investimentos podem ser desenvolvidos por empresas, com o apoio do governo,
sem necessariamente envolver a participagio no controle e no desenvolvimento da tecnologia
pelos grupos beneficiados. No segundo caso, os grupos beneficiados sao nio apenas
“consumidores” de tais tecnologias, mas colaboram diretamente no seu desenvolvimento
e possuem acesso, propriedade e controle sobre elas. Em geral, caracterizam-se por baixa

1. Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Setoriais de Inovacdo e Infraestrutura (Diset) do Ipea.
E-mail: <graziela.zucoloto@ipea.gov.br>.

2. Bolsista do Ipea. £-mail. <larissa.pereira@ipea.gov.br>.



intensidade em capital e recursos financeiros limitados para seu desenvolvimento e
implantagao. O conceito de tecnologias sociais (TS) usado neste trabalho, apresentado
na préxima se¢io, faz parte desta abordagem conceitual.

Este trabalho tem por objetivo analisar uma parte especifica desta relagao: a fronteira
entre TS e economia soliddria. A partir do conceito de TS adotado pela Fundagao Banco
do Brasil (FBB) e do banco de informacoes desta instituiciao, serao analisadas as TS
diretamente relacionadas a empreendimentos econdmicos soliddrios (EES), cadastradas
entre 2001 ¢ 2017.

Ap6s esta introdugio, discute-se, na se¢io 2, o conceito de TS e sua fronteira com
a economia soliddria. Na sec¢io 3 apresenta-se a FBB e sua relagio com TS. Na se¢io
4 consta a metodologia, e, na se¢io 4, a andlise dos resultados. A se¢ao 6 apresenta as
conclusoes.

2 CONCEITOS DE TECNOLOGIA SOCIAL E ECONOMIA SOLIDARIA
De acordo com a FBB:

o conceito de tecnologia social abrange metodologias, técnicas ou produtos desenvolvidos em interacdo
com a comunidade em busca de efetivas solucdes para problemas sociais ali existentes. Quando cria-
das, podem ser reaplicadas em diversas localidades, respeitando as diferencas culturais. £ um conceito
inovador de desenvolvimento, pois considera a participagdo coletiva desde o processo de organizacdo,
desenvolvimento, implementacdo e disseminacao (FBB, 2017b, p. 28).

A discussio em torno da TS surge a partir da percep¢io de que as tecnologias
convencionais (TCs), ainda que eficientes para a promog¢iao da competitividade e
lucratividade das empresas, em sua maioria, nio conseguem promover a inclusio
social e minimizar os problemas socioambientais, podendo inclusive os agravar. A TS
apresenta-se como alternativa para problemas estruturais das camadas mais excluidas
da sociedade, trazendo solugées simples e efetivas para temas como educa¢io, meio
ambiente, energia, alimentagao, habitagdo, d4gua, trabalho e renda, satde, entre outros.

A TS considera que a tecnologia nao é neutra nem determinista, dependendo
umbilicalmente de escolhas e caminhos feitos na sociedade. Ao nio ser linear, o
desenvolvimento tecnoldgico pode se desdobrar em diversas diregdes, e nao somente
em progresso generalizado e equitativo.

A partir das defini¢oes apresentadas em Lima e Dagnino (2013) e Jesus e Costa (2013),
a'TS pode ser simplificadamente caracterizada com base em dois pontos relacionados a sua
geraglo e ao seu destino: 7) em relagao a geracao, a T'S apresenta controle compartilhado e
descentralizado, implica participa¢io, empoderamento e autogestao por seus usudrios,
e faz um contraponto critico a0 modelo convencional de desenvolvimento tecnolégico,
propondo uma forma participativa de construir o conhecimento e fazer ciéncia;
e 77) tem como destino as pessoas de baixa renda, “marginalizadas” ou em situagao de
risco social, sendo as vezes identificada como “tecnologia para a inclusio social”.

TS desenvolvidas em determinados contextos podem ser, e quase sempre sao, Uteis
em mais de uma localidade ou para mais de um grupo ou coletivo, desde que se leve em



consideragao as diferencas, de maior ou menor porte, entre eles. Neste sentido, a reaplicagao
¢ um dos conceitos-chave em torno das TS. E fundamental diferencid-lo da simples
replicagio — copia sem adaptagoes — das T'S. Dadas as diferencas entre grupos e localidades,
a nova aplicagao da TS deverd levar em consideragao as demandas e caracteristicas locais
e a elas se adaptar, sendo, portanto, reaplicada, e nao simplesmente replicada.

Embora ainda aquém da intensidade desejada, a temdtica da TS tem gerado uma
sensibilizagao crescente de gestores puiblicos, pesquisadores e representantes da sociedade
civil. Os movimentos populares respondem pela demanda e pelo uso destas tecnologias,
além de participarem de seu desenvolvimento. Outro agente central na difusao dasTS é o
Estado. Sem envolvimento governamental, estas podem se apresentar como boas praticas
isoladas, mas nao alcangario a escala necessdria para a solucio de problemas estruturais.

Como ressalta Corréa (2010), é importante ter cautela ao se refletir sobre as
potencialidades das TS, ndo argumentando, também de forma determinista, que todas
elas terao o poder por si de resolver os problemas de geragio de trabalho e renda.
E necessario diferenciar com clareza solugoes estruturantes, que permitam o alcance dos
objetivos desejados (seja renda, seja acesso a infraestruturas, seja melhoria ambiental,
entre outros) de solugoes assistencialistas, que somente melhoram de forma paliativa
cendrios de vulnerabilidade.

2.1 Tecnologia social e economia solidaria

O paradigma da economia soliddria emergiu no fim do século XX em um contexto de crise
estrutural capitalista que afetou diretamente o emprego em nivel mundial, com decréscimo
de postos de trabalho formais e aumento da precarizagio (Lima e Dagnino, 2013).
E definida como o conjunto de atividades econdmicas organizadas de forma autogestiondria,
caracterizada por: propriedade dos meios de produgio pelos trabalhadores em igual
propor¢ao (todos sio proprietdrios e trabalhadores); participagao direta na administragao;
relagoes de trabalho nao baseadas no assalariamento; controle coletivo do empreendimento;
geragdo de trabalho e renda voltados a qualidade de vida (e nio a geragdo mdxima de
lucro) e democracia direta (uma cabega, um voto). As iniciativas econémicas que se
organizam sobre esse paradigma abrangem diferentes formas de empreendimentos,
tais como associagdes agricolas e unidades agroindustriais, fibricas de pequeno porte,
centrais de reciclagem de residuos sélidos, agéncias prestadoras de servigos (Silva, 2017a),
além de atividades ligadas ao artesanato e vestudrio, entre outras.?

De acordo com Singer e Kruppa (2004), especialmente em paises periféricos,
a economia informal nao foi nem podera ser incorporada ao setor formal. O caminho a seguir
envolve incluir os excluidos (os situados na economia informal) nio na economia formal,
mas promovendo a geragdo de trabalho, renda e dignidade por meio da economia soliddria.
Para que esta inclusao ocorra e os EES fortalecam-se, é essencial que novos conhecimentos

3. Como ressalta Silva (2017b), as definicdes existentes dentro deste campo tedrico divergem principalmente no tocante
a capacidade de transformacdo socioecondmica destas iniciativas: alguns tedricos a apontam como respostas pontuais
de grupos populares isolados e em situagdo de excluséo social, outros a enxergam como instrumentos concretos para um
avanco rumo a superacdo do capitalismo. Portanto, o apoio a economia solidaria faz parte do contexto de inclusao social
discutido anteriormente, ainda que seu conceito possa ser mais abrangente.



sejam produzidos. Assim, as TS surgem também como uma forma de integragio,
aprimoramento e solugio de problemas identificados nestes empreendimentos.

Para Lima e Dagnino (2013), os movimentos de economia soliddria e TS apresentam
convergéncias tedricas e empiricas, sendo que as T'S podem colaborar no aprimoramento
e na solugdo para EES. Solugdes técnicas para EES podem ser elaboradas em parceria com
diversos grupos que desenvolvem TS. Em suma, TS e economia soliddria tém propostas
conceituais altamente integradoras, sendo que as T'S tém a capacidade de contribuir com
o desenvolvimento dos empreendimentos econdmicos soliddrios.

3 FUNDACAO BANCO DO BRASIL E SUA RELACAO
COM AS TECNOLOGIAS SOCIAIS

A FBB atua na identificacio e na mobiliza¢io de atores sociais na busca por solugoes
voltadas ao desenvolvimento sustentdvel das comunidades brasileiras. Suas acoes sio
concentradas em cinco vetores de atuagdo: dgua, agroecologia, agroindustria, residuos
s6lidos e educacio.

Desde a sua criagao, em 1985, a FBB atua no campo da ciéncia e tecnologia (C&T),
apoiando projetos sociais ¢ de pesquisa. Por meio das TS, este tema foi internalizado de
forma mais significativa a partir da criagao, em 2001, do Banco de Tecnologias Sociais (BTS).
O BTS ¢ uma base de informagoes sobre as TS certificadas no Ambito do Prémio Fundagio
Banco do Brasil de Tecnologia Social. Realizado a cada dois anos, este prémio tem por objetivo
identificar, certificar, premiar e difundir TS ja aplicadas, implementadas em 4mbito local,
regional ou nacional. Atualmente, cada uma das vencedoras recebe R$ 50 mil para aplicar
na prépria tecnologia, buscando seu aprimoramento e expansao.

Em nove edicoes realizadas, de 2001 a 2017, foram certificadas 1.011 tecnologias
em oito 4reas, sendo: alimentagao (80), educagao (340), energia (14), geragao de renda
(222), habitacio (26), meio ambiente (129), recursos hidricos (78) e satide (122).

De acordo com o regulamento da nona edi¢io, para ser certificada, as tecnologias
precisam: i) estar em atividade hd, pelo menos, dois anos; ii) possuir evidéncias
efetivas de transformagcio social; 7i7) estar sistematizada a ponto de tornar possivel
sua reaplicagao em outras comunidades; 7z) contar com a intera¢io da comunidade
na sua concepgao ou ter sido apropriada por ela em seu desenvolvimento ou reaplicagio;
v) respeitar os seguintes principios e valores: protagonismo social; respeito cultural;
cuidado ambiental; e solidariedade econdmica.

4 METODOLOGIA

A andlise baseia-se em TS do BTS da FBB, acessado em agosto de 2017. Utilizou-se o
termo “economia soliddria” no campo “palavra-chave”, que identifica o uso da expressao
no titulo ou no resumo das tecnologias. As 27 TS identificadas* foram analisadas de
acordo com as seguintes informagées disponiveis no BTS: tema (principal e subtema);

4. A partir dos conceitos de TS e economia solidaria analisados anteriormente, podem existir diversas outras TS disponiveis
no banco associadas a economia solidaria. Entretanto, neste primeiro levantamento, optou-se por concentrar a analise
somente naquelas em que o termo “economia solidaria” é utilizado de forma explicita. Possibilidade adicional seria incluir,
além do termo “economia solidaria”, expressdes correlatas, como “empreendimentos econdmicos solidarios”, entre outros.



institui¢ao responsével pelo desenvolvimento da TS (nome, localizagao, CNP] e natureza
juridica);’ publico atendido; locais em que a T'S foi implementada e instituigoes parceiras
(nome, natureza juridica e tipo de apoio). Entre as 27, cinco tecnologias foram finalistas
a0 prémio, nos anos de 2009, 2011, 2013 ¢ 2017.°

Além dessas caracteristicas gerais, as TS foram classificadas, por afinidade, em seis
grupos, para os quais foi realizada uma andlise mais detalhada a partir de seus objetivos
(geral e especifico); setor de atuagao; problema a ser resolvido (e como foi solucionado);
resultados alcancados; valor da implantacio da tecnologia (custo); valor per capita e
impacto na renda.

5 RESULTADOS
5.1 Caracteristicas gerais

5.1.1 Tema principal e subtema

As tecnologias podem ser classificadas a partir de seu tema principal e subtema (ou tema
secunddrio) nas seguintes categorias: alimentagao, educagio, energia, habitagio, meio
ambiente, recursos hidricos, renda e satde.

Renda e educagao foram os grandes temas das tecnologias analisadas. A maior
parte tem como temdtica principal a geragio de renda, seguida por educagao,
alimentagao e meio ambiente, e recursos hidricos. Em dois casos, esta informacao
nao foi declarada. Como subtema, educagao aparece como o mais relevante, seguida
por renda, alimentacio e meio ambiente. Ainda, em nove casos o subtema nao foi
divulgado. Energia, habitagdo e satide no aparecem em nenhuma das TS analisadas.”

TABELA 1
Classificacdo das TS por tema principal e subtema

Iﬁgl[aena:ncipall Alimentacao Educacéo Meio ambiente Renda Né&o informado To;?iln—d;rlna
Renda 1 8 1 - 7 17
Educacao 1 - - 2 - 3
Alimentacao - - - 2 - 2
Meio ambiente - 1 - 1 - 2
Recursos hidricos 1 - - - - 1
N&o informado - - - - 2 2
Total - subtema 3 9 1 5 9 27
Fonte: FBB.

Elaboracéo dos autores.

5. CNPJ e natureza juridica ndo constam do BTS. A partir do nome das institui¢des identificou-se o CNPJ. A classificacdo
destas instituicoes foi realizada pela busca do CNPJ no sitio da Receita Federal: <https://goo.gl/lw0Bjh>.

6. A lista de vencedoras de 2017 serd apresentada em novembro deste ano. Portanto, a tecnologia finalista em 2017 ainda
poderd ser vencedora do prémio.

7. E importante esclarecer que esta classificacdo foi realizada pelas instituiches responséveis pela tecnologia. A partir da
leitura dos dossiés, os leitores podem identificar outras tematicas com as quais as tecnologias parecem estar relacionadas.



ECONOMIA SOLIDARIA E POLITICAS PUBLICAS

5.1.2 Por instituicao responsavel pelo desenvolvimento da tecnologia

Localidade da instituicao

Nordeste e Sudeste sao as principais regides de origem das institui¢oes responsdveis
pelo desenvolvimento de TS com foco em economia soliddria. No Nordeste, estas se
concentram na Bahia e em Pernambuco, enquanto no Sudeste todos os quatro estados
estao presentes. No Sul, das sete tecnologias identificadas, seis delas tém origem no Rio
Grande do Sul. Centro-Oeste e Norte sao as regioes de origem de apenas uma instituigao.

TABELA 2
Classificacdo das TS por regido e estado da instituicdo

Estados/regiao NE SE S Co N Total
BA 6 - - - - 6
RS - 6 6
PE 3 3
SP 3 3
ES 2 2
MG 2 2
RJ 2 2
AM - - - - 1 1
MS - - - 1 - 1
PR - - 1 - - 1
Total 9 9 7 1 1 27

Fonte: FBB.
Elaboracéo dos autores.

Natureza juridica®

A maior parte das institui¢oes responsdveis pelas TS foi classificada como associagao
privada. A autarquia federal é representada por uma universidade (Universidade Federal
da Integracao Latino-Americana — Unila). Entre as fundagées privadas, encontramos
uma institui¢io religiosa (Fundagao Luterana de Diaconia — FLD). Ainda, como 6rgao
publico, encontramos uma secretaria municipal.

TABELA 3
Classificacdo das TS por natureza juridica da instituicdo

Associacdo privada 18
Autarquia federal 1
Cooperativa 4
Fundacdo privada 3
Orgao publico do Poder Executivo municipal 1
Total geral 27

Fonte: FBB e Receita Federal.
Elaboracéo dos autores.

8. A definicdo de naturezas juridicas pode ser encontrada em: <https://goo.gl/a5fyxe>. Acesso em: 27 set. 2017.
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5.1.3 Publico atendido

As institui¢oes declaram quais foram os puiblicos atendidos pelas tecnologias desenvolvidas.’
A menor parte das TS é voltada a um publico especifico. Como mostrado na tabela 4,
quatro T'S tiveram apenas um tinico piblico como alvo, sendo em trés casos as mulheres e em
um a populagao em geral. Nas demais 23 TS, os publicos atendidos sao diversificados,
em sua maioria atendendo entre cinco e nove coletividades, sendo que em trés casos
ultrapassam vinte grupos diferentes.

TABELA 4
Classificacdo das TS por publico atendido (quantidade)

Pablico atendido Quantidade de TS
1 4
>1<5 6
>5<10 11
>10<20 3
>20 3

Fonte: FBB.
Elaboracéo dos autores.

Os diversos publicos atendidos foram cadastrados pelas autoras nas seguintes categorias:
i) perfil (mulheres; jovens; adulto; adolescentes; idosos; e portadores de deficiéncia);
ii) profissao (agricultores familiares, assentados rurais, artesaos, empreendedores,
catadores de material recicldvel, desempregados, gestores ptblicos, jornalistas, pescadores,
produtores rurais, professores, profissionais de satide); 777) escolaridade (analfabetos e
alunos dos ensinos bésico, fundamental, médio e superior); iv) povos (afrodescendentes,
povos tradicionais, populagio ribeirinha, povos indigenas, quilombolas); ») renda
(populagio em situagio de rua e familias de baixa renda); v7) institucional (organizagao
nao governamental e liderancas comunitdrias), além da populagao em geral.

No quesito “profissio”, destacam-se os agricultores familiares, artesaos e empreendedores
(conjuntamente, 38 T'S). Em perfil, os principais beneficidrios foram as mulheres: dezessete TS
tiveram como foco prioritrio a geragao de renda e o empoderamento do publico feminino.
Entre os povos, quatorze TS buscaram beneficiar afrodescendentes e/ou povos tradicionais.

TABELA 5
Classificacdo das TS por publico atendido (tipo)

Profissao 82
Perfil 45
Povos 23
Renda 12
Institucional 12
Escolaridade 9
Populacdo em geral 6

Fonte: FBB.
Elaboracéo dos autores.

9. Assim como na declaracdo de temas, os leitores e pesquisadores podem identificar outros publicos que ndo foram
explicitamente declarados nos documentos apresentados. Por exemplo, na TS Feira Organica Abio, o publico-alvo poderia
ser também populacdo em geral, ja que a disseminacdo de alimentos organicos é um dos objetivos, mas este publico ndo
aparece listado no dossié.



ECONOMIA SOLIDARIA E POLITICAS PUBLICAS

5.1.4 Locais em que a TS foi implementada

Como discutido, as TS podem ser reaplicadas em diferentes ambientes.'® Todavia, a maior
parte das TS analisadas (dezessete) foi implementada em um tnico lugar. Trés tecnologias
superaram vinte localidades, sendo que, em um caso, 41 locais foram identificados.

TABELA 6
Classificacdo das TS por local de implementacdo (quantidade)

Locais em que a TS foi implementada Quantidade de TS
1 17
>1<10 3
>10<20 4
>20 3

Fonte: FBB.

Elaboracéo dos autores.

No total, as TS analisadas foram implementadas em 140 cidades de 22 estados
presentes em todas as regides do Brasil, ainda que poucas abranjam um nimero expressivo
destas localidades. O Nordeste, além de ser lider (ao lado do Sudeste) na geracio das TS,
também ¢ a regiao em que elas mais foram adotadas, com destaque novamente para o
estado da Bahia (52 casos). Em seguida estd a regiao Sul, impulsionada pelo Rio Grande
do Sul (trinta casos). No Norte, somente seis localidades foram beneficiadas.!!

TABELA 7
Classificacdo das TS por local de implementacéo (estado e regido)

Estados/regiao Co N NE S SE Total
Alagoas - - 1 - - 1
Amapd - 1 - - - 1
Amazonas - 3 - - - 3
Bahia - - 52 - - 52
Distrito Federal 7 7
Espirito Santo - - - - 5 5
Goias 4 4
Maranhdo - - 2 2
Mato Grosso 2 2
Mato Grosso do Sul 2 2
Minas Gerais - - - - 8 8
Pard - 1 1
Parana - - - 10 - 10
Pernambuco - - 17 - - 17
Piaui - - 2 - - 2
Rio de Janeiro - - - - 11 1
(Continua)

10. Nesta anélise, as localidades representam a cidade em que a TS foi implementada. Em alguns casos, a mesma TS foi
implementada em bairros diversos de uma mesma cidade, mas a titulo de simplificacdo foi considerada somente uma vez
na andlise realizada.

11. Os numeros identificados na tabela 8 indicam o somatario de vezes que um estado foi mencionado, seja porque varias
TS foram implementadas nele ou porque a mesma TS foi implementada em vérias cidades deste estado.
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(Continuacéo)

Estados/regido Co N NE S SE Total
Rio Grande do Norte - - 3 - - 3
Rio Grande do Sul - - - 30 - 30
Rondonia - 1 - - - 1
Santa Catarina - - - 3 - 3
Séo Paulo - - - - 11 1
Sergipe - - 1 - - 1
Total 15 6 78 43 35 177
Fonte: FBB.

Elaboracéo dos autores.

5.1.5 Instituicdes parceiras

As institui¢des parcerias s3o relevantes no apoio ao desenvolvimento e reaplicagao das TS.
Entre estas T'S selecionadas, cinco possuem somente um parceiro, € a maioria contou com
a parceria de até dez institui¢des. Ao todo, foram identificadas 103 instituicoes parceiras,
sendo que vdrias apoiaram mais de uma das 27 TS."?

TABELA 8
Classificacdo das TS por niimero de instituicdes parceiras

Instituicdes parceiras Numero de TS

1 5

>1<5 10

>5<10 1

>10 1
Fonte: FBB.

Elaboracéo dos autores.

E possivel ainda identificar a atuacio das instituigoes parcerias nas TS. A tabela 9
apresenta um levantamento das principais expressoes encontradas na descri¢ao da atuagio
de tais instituigoes identificadas nas TS selecionadas. Destaca-se a importincia do apoio
financeiro, seguida da articulacdo, da capacitagio e da divulgacio das TS.

TABELA 9
Atuacao das instituicdes parcerias nas TS

Atuacéo Namero de TS
Financeiro/fomento 35
Articulagao/dialogo/mobilizacdo/intercambio 18
Capacitacdo/formacéo/treinamento/recursos humanos/professores 16
Divulgacdo/difusao 15
Apoio técnico/producdo de material e organizacdo 14
Desenvolvimento de funcionalidades/modelagem 6
Infraestrutura 5
Fonte: FBB.

Elaboracéo dos autores.

12. Cabe ainda ressaltar que algumas instituicbes, em especial a Petrobras, sdéo mencionadas ao longo dos resumos e
objetivos dos dossiés, mas ndo aparecem nas listas especificas de “instituicdes parceiras”, o que indica uma subestimacao
das parcerias inseridas no local adequado da base de informacdes.
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5.2 Classificacdo de TS

As 27 TS foram classificadas de acordo com suas afinidades de propédsito em seis grupos
que sero analisados em sequéncia:

¢ bancos comunitdrios, moedas sociais e microcrédito:
a) Banco Comunitdrio Chapadense;
b) Banco Comunitirio de Desenvolvimento — a moeda social Kiriri;
¢) Banco Comunitirio de Desenvolvimento Social;
d) Banco Comunitdrio Verde Vida;
e) Fundo de Negécio “As Marias”;
f)  Programa de Economia Soliddria — empreendedorismo e inclusio social.

Essas seis tecnologias tém por objetivo estimular o desenvolvimento econdmico
local, viabilizando redes locais de consumo e produgio, por meio da criagio de bancos
comunitdrios e moedas locais. Os bancos comunitdrios funcionam como agéncias
bancirias em localidades nas quais estas inexistem, facilitando o pagamento de contas,
o recebimento de recursos e o acesso a crédito a uma populacao até entdo sem tais
possibilidades. Ainda, as moedas sociais, de circulagio restrita a determinada localidade,
permitem que a renda concentre-se em regioes especificas, fomentando o crescimento da
produ¢io, do comércio e do empreendedorismo local. No caso do Banco Comunitdrio
Verde Vida, a TS apresenta uma caracteristica adicional: a troca de produtos recicldveis
por alimentos no supermercado soliddrio, fomentando também a consciéncia ambiental,
por meio de produtos que antes eram descartdveis e passam a ter valor.

A partir dos dossiés destas TS, nao é possivel identificar o impacto da renda nas
comunidades. Mencionam, de forma genérica, o fortalecimento do comércio local,
alguns nameros relativos a empréstimos concedidos e empreendimentos cadastrados,
melhoria da renda dos moradores e, no caso do Banco Comunitirio Verde Viva,
impacto socioambiental.

* alimentos orginicos: relagao direta entre produtor e consumidor — Feiras Orgénicas
Abio: promovendo a economia soliddria e grupos de consumo responsavel (GCRs).

Essas tecnologias tém por objetivo estabelecer uma relagao direta entre produtores
e consumidores de produtos orginicos com base na economia soliddria. Esta relagao
beneficia diretamente os consumidores, ao facilitar o acesso a tais produtos. E, com
a elimina¢io dos “atravessadores”/intermedidrios, permite melhor remuneragao dos
produtores, assim como a redugio do custo de comercializagio e consequente venda a
pregos mais acessiveis aos demandantes.

As Feiras Orgénicas Abio sdo realizadas toda semana em diversos bairros no Rio de Janeiro.
Os GCRs sao grupos de pessoas que se organizam para identificar consumidores e produtores
locais de produtos organicos, e, assim, viabilizar sua aquisi¢ao. Inicialmente sdo mobilizados
os consumidores, seguidos da busca de agricultores e demais produtores, e, por fim, define-se
coletivamente seu funcionamento: principios, valores, formas de entrega, entre outros pontos.



O custo fixo de implantagao das feiras ¢ estimado em R$ 4 mil, incluindo banner,
logomarca etc., além de R$ 2 mil por feira. Em relagio aos resultados, as Feiras Organicas
Abio apresentam o dossié mais detalhado entre todas as tecnologias avaliadas, pois é o
tnico caso que revela a variagao na renda antes e apds a criagao da'TS. Seu dossié compara
dados de 2010, ano de criagao do Circuito Carioca de Feiras Organicas, e de 2017.

TABELA 10
Feiras Organicas Abio

Indicadores/ano 2010 2017

NUmero de feiras 5 17
Numero de produtores/agricultores 60 200
Alimentos (toneladas) 100 1.200
Faturamento (R$) 600.000 10.000.000
Faturamento/produtor (R$) 10.000 50.000

Fonte: FBB.
Elaboracéo dos autores.

Todavia, destacam que parte destes aumentos deve-se nao somente a organizagao das
feiras, mas ao crescimento generalizado da demanda por produtos considerados sauddveis.

Os mais de 25 GCRs existentes atualmente no Brasil envolvem mais de trezentos
produtores e atendem a mais de 3.500 familias. O dossié cita como exemplo o GCR
ComerAtivaMente (Universidade de Sao Paulo — USP/SP), que conta com 144 associados
(consumidores) e trinta familias de agricultores, e gerou, em novembro de 2016, retorno
de R$ 9.090 (portanto, R$ 303/familia/més). A organizagao dos GCRs nao exige recursos
financeiros. Todavia, seria necessirio considerar o custo de transporte relativo a entrega
nas residéncias ou a retirada em locais especificos, além do préprio tempo dedicado a
organizagao dos grupos, fatores que o dossié da TS nao aborda.

* internet: comércio e interagdo comunitaria:
a) Cirandas.net — a rede social e econdmica da e para a economia soliddria;
b) Noosfero: plataforma web livre para a criagio de redes sociais autbnomas;
c) Rede de Comércio Justo e Solidério;

d) Rede de Economia Soliddria e Feminista: Redes e Sustentabilidade para o
Bem Viver.

Essas TS utilizam a internet para promover o comércio e a interagio de empreendimentos
soliddrios. O Noosfero' foi criado como plataforma colaborativa para a criagao de redes
sociais, educacionais e midia livre, além de economia soliddria, que sigam os principios
do software livie. O Cirandas.net,'* que faz parte da plataforma Noosfero, promove
diretamente a articulagio econdmica, social e politica de quem vive da economia soliddria
ou a apoia. Funciona também como uma loja on-/ine de produtos de empreendimentos

13. Disponivel em: <https://goo.gl/55P7jz>. Acesso em: 27 set. 2017.
14. Disponivel em: <https://goo.gl/hhU6i7>. Acesso em: 27 set. 2017.



soliddrios, com fotos dos produtos, pregos e possibilidades de pagamento, sendo possivel
fazer buscas por produto, comunidade, empreendimentos, entre outros.

As demais TS (Rede de Comércio Justo e Rede de Economia Soliddria e Feminista)'
também apresentam sites de divulgagao de produtos e empreendimentos soliddrios.
Entretanto, diferentemente do Cirandas.net, nao hd como comprar os produtos
diretamente do site, somente mapear informagdes sobre os EES. Estas redes envolvem
nao somente a divulgacao dos empreendimentos pelo size, mas também a participagio
em feiras e outras formas de divulgacio.

No Noosfero, os custos de utilizagio — um computador, dominio e desenvolvimento
de plataformas — sio estimados em R$ 3.000 fixos ¢ R$ 50 por ano. No Cirandas.net,
os custos com servidor, manuteng¢io técnica e dinamizag¢ao sio estimados em R$ 24.600
20 ano. O site ji possui 9,6 mil usudrias/os,'® 750 sites de empreendimentos ativos,
2,5 mil produtos/servigos oferecidos, 670 comunidades e, em maio/2015, movimentou
R$ 25 mil em vendas. A partir destes valores, estima-se um retorno médio (R$ 25.000/750)
mensal por empreendimento de somente R$ 33. Nas demais TS, o impacto na renda
nio foi estimado.

* produtos e processos industriais: setores ou atividades especificas agregadoras de valor:
a) 10Caminhos: nicleos de design participativo em economia soliddria;
b) Agua e Economia Soliddria;
¢) Rede Caicara de Turismo Comunitdrio: gerar renda e valorizar a cultura local;
d) Rede Industrial de Confeccio Soliddria;
e) Unidade Produtiva de Sabao Ecolégico Verde Vida.

Essas tecnologias estao associadas a criagao de produtos especificos, como objetos de
design e artesanato,"’ cisterna de placas, roteiro de turismo, produgio em escala de roupas
hospitalares e sabdo ecolégico. As cisternas (TS Agua e Economia Solidéria) permitiram
o armazenamento da dgua da chuva em oito EES, beneficiando duzentos agricultores
familiares. O sabao ecolégico, produzido a partir da reciclagem do 6leo residual de fritura,
viabilizou a produgio mensal de quinhentas barras de sabao e captagao mensal de 900
litros de dleo, gerando impactos positivos ambientais e, possivelmente, na renda (ainda
que este valor nao tenha sido divulgado). Na TS 10Caminhos, o coletivo de costura
viabilizou a articulagio de oito mulheres em regime de producio e responsabilidades
compartilhadas. A produgao de roupas hospitalares (TS Rede Industrial de Confec¢io
Soliddria) viabilizou trés microempresas dedicadas ao corte, a criagio e 2 modelagem,
aumentando a renda média de R$ 150 para mais de R$ 1.000 (as demais TS nao
especificaram o impacto na renda).

15. Disponivel em: <https://goo.gl/DeRfZ3> e <https://goo.gl/Agq)ZmX>. Acesso em: 27 set. 2017.
16. Este ntimero foi obtido no dossié da TS. De acordo com o site, 0 ndmero de pessoas ja chega a 13,4 mil,

17. Esta tecnologia envolve o desenvolvimento da técnica, criagdo de protétipos de objetos e gestdo produtiva, de marketing
e vendas.



Os custos de implementagdo destas TS sao variados; entretanto, em alguns casos
a especificacio nao estd detalhada, impedindo identificar com precisdo o que os custos
abarcam e a sua periodicidade.

e articulacio de redes de ES:
a) Caravana da Economia Solid4ria;
b) Comércio Justo com Consumo Etico e Solidario (Cooesperanca);
c) Etnodesenvolvimento e Economia Soliddria em Territérios Quilombolas;
d) Mulheres Tecendo a Rede de Economia Soliddria no Sertao do Pajet;

e) Prdtica de Autogestao da Economia Soliddria;
f) Rede de Produtoras da Bahia.

Envolvem diversas iniciativas de fomento aos EES com o objetivo de fortalecer
as acoes dos coletivos, aprimorando a geragao de renda e elevando sua autoestima e
empoderamento. Ainda, visam viabilizar o acesso a politicas publicas, sensibilizar
a sociedade civil e o poder pablico sobre os produtos de EES, valorizar a cultura
local e 0 comércio justo e divulgar formas de producao e comercializagao de bens
produzidos via economia soliddria. Entre as medidas adotadas estao viabilizacao
de espagos de comercializagio, realizacao de feiras, promocgio de trocas soliddrias,
arrecadaciao e fortalecimento de fundos rotativos soliddrios, desenvolvimento
de comércio justo e solidirio e do consumo consciente, fomento a agricultura
familiar agroecoldgica e promogao de semindrios temdticos. Algumas TS sao
direcionadas a grupos particulares, como mulheres e quilombolas. Parte delas foca
segmentos especificos, como agricultura familiar, enquanto outras sio diversificadas,
promovendo também o artesanato e a confecgdo, entre outros.

Entre os resultados tdcitos estio a realizacio de caravanas com oficinas, feiras,
constituigao de fundos rotativos para capital de giro e produgao de cartilhas. Algumas TS
mencionam o resgate da autoestima e da cidadania e o empoderamento, especialmente
feminino. Também descrevem o niimero de EES envolvidos e mencionam o aumento
da renda, mas nio detalham o impacto que as TS tiveram nestes quesitos. Apenas na T'S
Comércio Justo com Consumo Etico e Solid4rio é mencionado que “80% dos associados
da Cooesperanga tiram seu sustento da comercializagio direta”.

* metodologias de aprimoramento dos EES:
a) Isonoma: priticas de cooperativismo e desenvolvimento humanos;
b) metodologia de incubagio para empreendimentos de economia soliddria;
¢) mutirdo Ciranda — jovens e mulheres da agricultura familiar (Serta);
d) planos de comunicagio: valorizando a identidade e gerando divulgacao e renda.

Essas tecnologias tratam especificamente de metodologias voltadas ao aprimoramento
e a divulgacio de EES em segmentos diversos, tais como artesanato, reciclagem e
agricultura familiar. As metodologias podem envolver produgio de cartilhas, assessoria
técnica e de gestao, promogao do comércio justo, fortalecimento de vinculos e qualidade



dos produtos e elabora¢ao de planos de comunicagao. No caso da TS Isonoma, envolve
a incubagio de empreendimentos com assessorias gerencial, mercadoldgica e técnica.
Em nenhum dos casos o impacto na renda foi detalhado.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve por objetivo mapear a fronteira entre TS e economia soliddria a partir
da andlise do banco de informagoes da FBB. Estudos detalhados do impacto destas
tecnologias nos empreendimentos analisados exigird o uso de dados complementares,
dado que as informacoes disponibilizadas nos dossiés nao permitem, muitas vezes, nem
mesmo uma avalia¢ao descritiva destes resultados.'® Além de avaliar o impacto de tais
tecnologias, é possivel pensar em como aprimoré-las, a partir de anélises de seus pontos
fracos e fortes. Neste sentido, o papel das universidades e institui¢es de pesquisa pode ser
central no aprimoramento técnico, assim como o Estado ¢ agente essencial na elaboragao
de politicas e viabilizagao de financiamento.

Em relagao aos grupos de tecnologias, algumas questdes surgiram durante o
processo de andlise. No caso dos bancos comunitdrios e moedas sociais, cabe indagar
qual a capacidade e os limites deste instrumento no estimulo ao desenvolvimento local.
Ainda, haveria como inserir a populagio atualmente excluida do setor financeiro por
meio de alteragbes nos procedimentos dos bancos publicos convencionais? Quais os
riscos envolvidos na proliferacio de moedas sociais? Sobre as TS voltadas & promogao
de agricultura familiar e consumo de produtos organicos, cabe indagar qual o melhor
instrumento a ser utilizado: a realizagao de feiras ou o incentivo a grupos de consumo.
A partir dos exemplos analisados, o retorno financeiro das feiras mostrou-se superior
ao dos grupos de consumo." Jd a divulgagao de EES por meio de sitios na internet é
um salto importante para aumentar o acesso e reduzir os custos de vendas. Entretanto,
para que seja sustentavel, pode ser necessdrio investir no aprimoramento dos sites.
Ainda, uma questao importante que vale para todos os produtos ligados a economia
soliddria é abandonar a ideia ainda presente do assistencialismo, de que o consumidor
ird "comprar para ajudar”, dado que isto limita a sustentabilidade dos empreendimentos.
Portanto, além de aprimoramentos constantes no site (avaliando a pertinéncia de inclusao
de consumo direto dos produtos pelos portais, nos casos em que isto nao foi encontrado),
investimentos no design dos produtos e em sua divulgagio e logistica parecem ser
relevantes. Nestes aspectos, politicas ptblicas de custo baixo podem promover saltos
significativos nos empreendimentos e na renda gerada por seus produtores. Em relagao
aos produtos e processos industriais e as redes de EES, também se mostra relevante
investir no constante aprimoramento e qualidade dos produtos, assim como em formas
de divulgd-los e comercializa-los.

Algumas dessas tecnologias devem ser analisadas individualmente, enquanto outras
(por exemplo, bancos comunitdrios e moedas sociais) podem ser analisadas em bloco,
comparando regides que as adotaram a outras, semelhantes, que nao inseriram tais TS.

18. Sobre avaliagbes de programas sociais da FBB, ver Roman (2013), Costa (2013) e Morais e Borges (2010).

19. Cabe ressaltar que as Feiras Organicas Abio atendem a regido mais rica do Rio de Janeiro, a Zona Sul, o que nos leva a
questionar até onde vai o potencial de atendimento de alimentos organicos para as camadas de menor renda da populaggo.



O impacto na renda, assim como a consisténcia deste impacto, é uma varidvel-chave a ser
analisada, mas outras, como consequéncias a0 meio ambiente, devem ser consideradas
quando pertinente. Ainda, retornos nao financeiros podem ser mais relevantes para
diversas comunidades. Assim, questdes como o nivel de satisfagao das coletividades, o
empoderamento e a autoestima, podem ser estudadas por métodos especificos de andlise.

Por fim, ainda que o esforco da FBB em cadastrar e premiar TS seja digno de nota,
nio se pode deixar de mencionar as possibilidades de aprimoramento das informagoes
apresentadas nos dossiés das TS. Em especial, notam-se campos incompletos ou nao
informados, como tema, impacto ambiental e atua¢ao das institui¢des parceiras.
Uma varidvel de especial interesse, a variagdo na renda, sé foi claramente declarada
em uma das TS avaliadas. Os problemas enfrentados pela prépria criagao, instalagao
e reaplicacio das TS também ¢ pouco explorado. Em alguns casos restam duvidas se,
a partir dos dossiés, seria de fato possivel reaplicar todas as tecnologias.
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EM BUSCA DE AVANCOS TEORICOS ACERCA
DA ECONOMIA SOCIAL E SOLIDARIA: A
CONTRIBUICAO DO CIRIEC-BRASIL

Daniel Francisco Nagao Menezes'
Leandro Pereira Morais?

1 INTRODUCAO

O presente texto, longe de se configurar um artigo “cientifico”, com o rigor requerido
para tal, pode ser entendido como um ensaio que objetiva mostrar o processo histdrico
de institucionalizagao da economia social e soliddria (ESS) no Brasil, constatando que
este caminhar histdrico levou a criagdo de institui¢bes —empreendimentos soliddrios,
organizagdes nao governamentais (ONGs) e poder publico — que tém natureza
eminentemente prdtica.

Embora de um lado a praxis tenha um viés positivo de transformar a ESS em um
movimento de base, tal questio deixou uma lacuna tedrica sobre determinados conceitos
utilizados, nao existindo, portanto, uma “teoria’ ou “doutrina” da ESS.

Buscando contribuir com esta lacuna, surgem instituigoes de pesquisa como o Centro
Internacional de Pesquisa e Informagio sobre Economia Coletiva (Ciriec-Brasil) — que
serd apresentado posteriormente — e que poderd servir como dinamizador de reflexoes e
debates que possam levar a construgao de elementos tedricos e conceituais sobre o tema.

2 0 SURGIMENTO DA ESS NO BRASIL

Na verdade, nao existe consenso para a definicao de ESS, seja em dmbito nacional, seja
internacional. Em se tratando especificamente da economia soliddria (Esol), para o caso
brasileiro, o surgimento do conceito de Esol remete-se aos anos 1980, e ocorre a partir
de indmeras experiéncias de solidariedade econdmica entre os trabalhadores. Em cada
regiao do continente americano, a ESS encontra antecedentes longinquos e préximos,

1. Bacharel em direito. Mestre e doutor em direito politico e econémico pela Universidade Presbiteriana Mackenzie. Professor
no Programa de Pés-Graduacdo em Direito Politico e Econdmico da Faculdade de Direito da Universidade Presbiteriana
Mackenzie. Membro fundador do Ciriec — Brasil. £-mail: <nagao.menezes@gmail.com>.

2. Economista, professor-doutor de economia brasileira na Universidade Estadual Paulista (Unesp — Araraquara).
Membro fundador do Ciriec — Brasil. E-mail: <lpmorais@gmail.com>.



a comegar pelas formas autéctones pré-colombianas e pelos sistemas coletivos adotados
pelos escravos libertos, cujo legado ainda nao foi avaliado.

Essas raizes e configuragdes ancestrais, amplificadas pelos contrastes regionais e
nacionais, torna discutivel adotar uma dnica conceptualiza¢ao, muito embora grande
parte dessas vertentes tenha confluido para expressoes da solidariedade que hoje se
reconhecem como parte de um grande movimento social e politico, cuja unificacio
estaria em desejdvel estdgio de constru¢ao, mas ainda apresentando desafios considerdveis
a0 pensarmos nas cooperagoes entre paises.

E fato que essas manifestagoes possuem como ponto central o fato de seus agentes
adotarem como ideal a impossibilidade e a recusa de viver segundo os preceitos da
economia capitalista concorrencial. Trata-se, em outras palavras, de um movimento de
resisténcia histérica as consequéncias negativas do capitalismo concorrencial.

O Brasil nao chegou a conhecer um associativismo semelhante ao europeu no século XIX,
embora a vida comunitdria tenha sido marcante em muitas regioes, e propostas autogestiondrias
de organizacio tenham ocorrido no movimento operdrio no inicio do século XX. Com excegoes
momentaneas, as tentativas dos trabalhadores de construir alternativas pela via associativa nao
lograram converterem-se em um movimento realmente classista, de contraposi¢ao a logica do
capital fundidrio, comercial e industrial.

Contudo, permaneceram dependentes da estrutura econémica regional, da cultura
dos trabalhadores em questao e dos espagos encontrados nas relagoes de poder.

Nas tltimas décadas, especialmente ap6s o governo populista das décadas de 1930
e 1940, do século passado, a economia brasileira teve menos oscilagoes que sua politica.
Uma populagao em franco crescimento demogrifico, evadindo-se em grandes proporg¢oes
para as cidades, deparou-se com a incapacidade de absor¢io pelo mercado formal de
trabalho e com a falta de instrumentos para inserir-se estavelmente na economia formal.

Compelido a sobreviver de trabalhos préprios e de ocupagoes tempordrias informais,
esse contingente modificou a paisagem urbana, expandindo os bairros periféricos pobres
(especialmente as favelas no Brasil) e convertendo a economia informal em um fendmeno
de proporgdes considerdveis. A informalidade deixou de ser negligenciada apenas como
um fato secundirio da economia, ou como um elemento estrutural do exército de reserva
da classe trabalhadora, devendo ser contida, por via da regulacio juridica, pelo Estado.

Porém, com perpetuagao da incapacidade estatal de regulagao e de enfrentamento,
percebeu-se que a ESS colocava-se como estratégias mais amplas e que os setores populares
eram capazes de se organizar e instituir novas frentes de mobilizagio. Em virios paises,
surgiram movimentos sociais nas periferias, lutando por moradia, servicos urbanos,
renda e direito ao trabalho.

Iniciativas comunitdrias multiplicaram-se e despertaram o interesse paulatino de
organizagoes como as Igrejas, que passaram a organizar as denominadas comunidades
de base, associagoes de moradores e unides de produtores familiares, das quais surgiriam,
nos anos 1980, as primeiras experiéncias coletivas de geragao de renda, germes da ESS
em muitos paises da América Latina.



Essa evolugao faz com que a Esol no Brasil tenha um condao politico mais intenso
que na Europa, dado que suas iniciativas soliddrias promovem a participagio politica,
dinamizaram redes de cooperagao, ampliando, também, a participa¢ao democrética nas
comunidades em que se instalam. As priticas de autogestao, quando estendidas ao seu
entorno, promovem a configura¢io de sistemas de reciprocidade e de espagos ptiblicos
de proximidade, criando uma cultura soliddria.

Com isso, sao introduzidas ferramentas de gestao democrdtica em espagos
econdmicos, criando, assim, instincias mais amplas de interlocucio entre os vérios
atores sociais ¢ econdmicos. E uma tarefa de projegio na esfera publica, de reivindicacio
e institucionalizagio, pela qual a ESS constitui-se como um movimento social atuante
no cendrio politico e econdmico do Brasil.

3 EVOLUCAO INSTITUCIONAL DA ESS NO BRASIL

Na dimensao institucional, a ESS no Brasil, em seu sentido amplo, desembocou na
criagao de fundagdes e institutos por parte de grandes empresas privadas para desenvolver
projetos sociais, assim como engendrou a constituicio de organismos de representagao,
com raio de a¢do nacional e até internacional, como o Grupo de Institutos, Fundagoes
e Empresas (Gife) e o Instituto Ethos de Responsabilidade Social. Essas organizagoes
desempenham papéis muito importantes em certos aspectos da ESS no Brasil, assim
como mostraremos mais adiante. Voltaremos a aborda-las a seguir.

No campo do cooperativismo, nota-se, claramente, uma forte demarcagao de
dois grupos distintos. De um lado, colocam-se as cooperativas tradicionais que vao se
transformar em verdadeiros conglomerados industriais, motores da “moderniza¢io” no
pais pela ampliagao das exportagoes, sobretudo no setor agroindustrial. De outro, coloca-se
o “novo cooperativismo” fomentado, de um lado, pelo forte dinamismo da sociedade
civil, e, de outro, por programas governamentais especificos, como é o caso do Programa
Comunidade Solidaria e do Programa Nacional de Incubadoras de Cooperativas (Proninc).

Uma vez que a sociedade civil no pais encontra-se em processo de mudanga, novos
atores surgem na cena politica, lancando-se no espaco publico, compondo aliancas e
promovendo novas configuragdes a agao coletiva. No momento, percebe-se uma intensa
dinimica no espago publico visto como um todo e, em particular, no terreno em que se
movem as organizacoes da ESS. Essa pluralidade foi reconhecida pela Lei n°9.790/1999,
conhecida como marco legal do terceiro setor. A referida lei instituiu uma nova figura
juridica para organizagoes civis —a Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico
(Oscip), reconhecendo como tal tanto as antigas e novas ONGs quanto o setor da
filantropia e as funda¢des empresariais.

Nesse contexto, com uma nova configuragio no plano nacional e no plano
internacional, um aparato legal em transformagao e novos atores na cena institucional,
a complexidade do campo da praxis da ESS ¢ crescente. Assim sendo, novos desafios
e perspectivas apresentam-se para os atores que dela participam, e, por conseguinte,
refletem-se nos estudos que compéem um campo cientifico em formagao, nio menos
complexo e heterogéneo.



Ganha destaque ainda a criacao da Secretaria Nacional de Economia Soliddria
(Senaes), vinculada a época ao Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), que surge
em 2003, sob a influéncia de diversos atores sociais, no entanto, com destaque ao
papel decisivo do economista e professor Paul Singer, e maior referéncia tedrica sobre

ESS no pais.

Além dessas institui¢oes, existem outras, nacionais e internacionais, instaladas
no Brasil, que pensam e executam a ESS no pais, tais como o Centro de Referéncia
em Cooperativismo e Associativismo (CRCA) — Campinas/Sao Paulo —, Incubadoras
Tecnolbgicas de Cooperativas Populares (ITCPS) etc. Destaque-se que, no Brasil, a ESS
¢ muito mais prética do que tedrica, o que se reflete também nas instituigoes de ensino
e de pesquisa.

4 CIREC-BRASIL

O Ciriec originalmente foi denominado como Centro Internacional de Pesquisa e Informagao
sobre Economia Coletiva (do francés Centre International de Recherche et d’information sur
'économie Collective), e é uma associacio internacional sem fins econ6micos fundada em
1947 pelo professor Edgard Milhaud — professor de economia francesa na Universidade de
Genebra (Suica). O professor Edgard foi o diretor-presidente até 1957. Atualmente, a sede
do Ciriec Internacional encontra-se na cidade de Liege, na Bélgica.

Em 1908, Edgard Milhaud fundou a revista, entdo conhecida como Annals of
Collective Economy, e criou o Ciriec para assegurar sua continuidade. Com a assisténcia
ativa de amigos sui¢os, Milhaud manteve o Ciriec em Genebra até 1957.

A sede da associagao foi entao transferida para Liege (Bélgica) em 1957. O professor
Paul Lambert tornou-se diretor do Ciriec e depois seu presidente. Apés a morte de Paul
Lambert em 1977, o professor Guy Quaden tornou-se diretor do Ciriec até 1990. Desde
entdo, Bernard Thiry ¢ o diretor-geral.

Pelo seu cardter internacional, fazem parte da institui¢ao académicos da Alemanha,
da Argentina, da Austria, da Bélgica, do Canadd, da Colémbia, da Espanha, da Franca,
do Japao, de Portugal e da Venezuela. E, mais recentemente (a partir de 2015), o Brasil.
Além de congregar académicos, também tem como associados empresas publicas,
cooperativas e institui¢des de mituo — cooperativas de crédito, seguros e previdéncia
privada, muito comum na Europa.

Como missio, o Ciriec busca, por meio da estruturagio, da produgio, da divulgacio
e do intercAmbio de pesquisas e estudos cientificos, desenvolver e apoiar trabalhos
académicos voltados para dois temas:

a) servigos publicos;

b) economia social/soliddria® e cooperativismo.

3. 0 conceito de Esol especificamente deve-se a importante contribuicdo do professor Paul Singer que esteve presente em
nossas conferéncias internacionais. Seus trabalhos sdo de reconhecimento internacional. Esse conceito também é muito
presente no contexto latino-americano. Assim, desde 2010 o Ciriec Internacional (assim como outras instituicdes internacionais,
como a OIT) absorveu o conceito de ESS.



Ambos organizados em comités cientificos internacionais. Contribuem com esses
comités cerca de 150 especialistas ativos, tanto nas respectivas universidades, centros
de estudos, cooperativas, quanto das empresas publicas, destacando, principalmente, as
empresas de geracao e distribui¢ao de energia e dgua.

Para melhorar a divulgagao e o compartilhamento das informagées relativas aos
temas supracitados, o corpo de especialistas colaboradores do Ciriec estruturou o Agora,*

uma ferramenta interativa e colaborativa de conhecimento multilingue.

Também, como esfor¢o de divulgacio das informacoes, o Ciriec, em conjunto
com a Universidade de Liege, estruturou uma centro de documentagio. O centro de
documentagio é aberto a todos os membros da Ciriec, mas também pesquisadores,
professores, estudantes.

4.1 Ciriec-Brasil

O Ciriec-Brasil (denominagao simbélica) tem como razao social Centro de Investigagao
e Pesquisa em Economia Pdblica e Social, e foi fundado em 13 de junho de 2015.

Participam do Ciriec-Brasil académicos da Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp), Universidade Presbiteriana Mackenzie, Universidade Estadual Paulista
(Unesp), Escola Nacional de Administragao Publica (Enap) e Pontificia Universidade
Catélica de Campinas (PUC-Campinas). Sao pesquisadores relacionados as dreas de
economia e direito, principalmente.

O objetivo do Ciriec é promover a busca de informagées, a investigagio cientifica e
a publicagao de trabalhos sobre os setores e atividades que tém por finalidade o interesse
geral: poder publico, servigos publicos, empresas publicas, cooperativas, sociedades
laborais, associa¢oes e outras formas de economia social.

Dentro desta missao, o Ciriec-Brasil organizard em 2017 a VI Conferéncia
Internacional de Pesquisa sobre Economia Social e Soliddria, evento internacional
bianual que retine os principais pesquisadores da drea, colocando o Brasil no cendrio
internacional de pesquisa em ESS.

A partir do evento serd possivel consolidar um novo centro de pensamento e de
formagao sobre a ESS no Brasil, contribuindo no s6 na implementagio e na consolida¢ao
de novos empreendimentos, como também na cria¢io de massa critica capaz de conhecer,
classificar e mensurar a ESS.

4. Disponivel em: <https://goo.gl/TmyaRo>. Acesso em: 27 set. 2017.
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